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INTRODUCCION.

El presente trabajo tiene como proposito realizar un analisis minucioso y
exhaustivo del impacto de las contribuciones parafiscales en el sector de la
agricultura como instrumento de politica de intervenciéon economica, para la
cual se hara un estudio, donde se analizaran los fundamentos legales que las

crearon, asi como el control de estos recursos.

En Colombia para e! sector agricola se disefic una estructura de financiacion
que con el transcurrir del tiempo ha conseguido desarroliar una serie de labores
propias del sector, y con ello, lograr una mayor productividad, competitividad,
reduccion de costos de produccion y una ampliacion de oferta al mercado
internacional. Para lograr estos fines, se ha venido implementando una politica
de financiamiento a la investigacidn y la transferencia de tecnologia a través
de cuotas parafiscales de fomento. En la mayoria de los paises, esta actividad,
especialmente si se trata de investigacion basica, es asumida por el Estado con
recursos del presupuesto nacional. En nuestro pais, las restricciones fiscales
han ocasionado una apreciable disminucion de este financiamiento y el sector
privado se ha visto obligado a crear nuevas estrategias para obtener recursos,
dentro de los cuales las contribuciones parafiscales del sector agricultor son de

gran impertancia.

La constitucion de 1991 en el Articulo 150 calificd las contribuciones
parafiscales dentro de las rentas especiales y traté de acoger la tesis de la
tricotomia del tributo que lo clasifica en tres clases: impuesto, tasa y
contribucién. Por su parte la Corte constitucional ha calificado estos recursos

como de naturaleza publica, teniendo en cuenta este principio.

Comec se expondra a lo largo de este trabajo, esta caracteristica de recursos
aportados por particulares, administrados por entidades privadas y calificados



de publicos ha generado conflictos permanentes y, en consecuencia , ha
debilitado un instrumento que hace un aporte a la competitividad sectorial.

Pretendemos ademas indagar si las contribuciones parafiscales, como
herramienta de la intervencion del Estado en la economia, cuenta con las
bases juridicas y los recursos suficientes para mejorar la eficiencia y
competitividad del sector agricola; especialmente en actividades como la
investigacion y !a tecnologia. Ademas busca averiguar si efectivamente los
particulares pueden desarrollar con esta herramienta unas actividades

privadas, pero de interés general de un sector econémico.

En este trabajo se Analizara el desarrollo del sector agricola en Colombia a
partir del surgimiento de las Contribuciones parafiscales, con el fin de
establecer la eficacia o ineficacia en la captacion, administracion y distribucion

de estos recursos en nuestro pais.
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1. PLANTEAMIENTO DEL. PROBLEMA.

1.1. DESCRIPC!ON DEL PROBLEMA.

La agricultura se constituye en el primer sector de la economia colombiana, por
lo que debe gozar de la proteccion del Estado, y éste en aras de cumplir ese
objetivo fundamental se ha valido de herramientas de politica econdmica y
social que a lo largo de la historia han contribuido af desarrollo de este sector
tan importante.

Vemos con agrado que se esta abriendo un debate plblico en torno a las
Contribuciones Parafiscales, a sus alcances, resultados, metas y objetivos y en
fin todos aquellos elementos que sirvan de base para lograr la supervivencia y
competitividad del sector agricola.

En consecuencia, las contribuciones parafiscales nacen y se concibe hoy mas
que nunca como un instrumento de politica sectorial agricola cuya orientacién
esta destinada a consolidar la productividad y sostenibilidad del sector agricola.

A pesar de ser un deber directo del estado la proteccién del sector agricola,
este ha dado la potestad a particulares para coayudar con esta tarea mediante
el receudo y administracién de recursos destinados al desarrolio de este sector.
Es asi como a partir de la ley 76 de 1927" vy luego ampliada por la constitucion
de 1991 nacio a la vida juridica colombiana
las Contribuciones Parafiscales, contempiado en los articulos 150 numeral 12,
300 numeral 40. y 313 numeral 40. y que encuentran excepcion expresa en el
articulo 215 ibidem, gque habiiita al Gobierno en el estado de emergencia
economica, social, ecoldgica o de grave calamidad publica, para establecer

nuevos tributos o modificar los existentes”.

' Primera Ley Sobre la Proteccion y Defensa del Café.

16



Precicamente las contribuciones parafiscales son exacciones obligatorias que
tienen una destinacién especial instituidas por via de autoridad con un fin de
orden econdmico, profesional o social, y escapan en todo o en parte de las
reglés de !a legisiacién presupuestaria o fiscal en lo concerniente a la creacion
del recurso o de la renta, la determinacién de su base imponible y de su

cuantia y de los procedimiento de recaudo y control de su desembolso.

Colombia por ser un pais con altos niveles de corrupcién en sus instituciones
ha visto como recursos destinados al desarrolio econdémico del pais no

cumplen su finalidad especifica.

Por esta razon conviene llevar a cabo un estudio acerca del desarrollo que han
tenide fas contribuciones parafiscales en el sector de la agricuitura y mediante
andlisis de desarrollos porcentuales, diagnosticar si el manejo de los recursos
captados por las contribuciones parafiscales al sector agricola se ha hecho de
manera adecuada y equitativa y en caso de no ser asi proponer mecanismos

que subsanen estas deficiencias.

Finalmente entendiendo que todo es susceptible de ser mejorado, las
entidades administradoras de los fondos parafiscales, manifiestan a la opinion
publica, su disposicion a evaluar los cambios en aquello que sea susceptible de
mejorarse y enmarcado dentro de los pardmetros que la Constitucion y la ley
establecen para los recursos de esta naturaleza e igualmente reconocer y
ratificar una vez mas que la parafiscalidad es un instrumento fundamental de
politica agricola que no busca cosa distinta que asegurar la competitividad del
sector frente a la globalizacion y, en especial, al tratado de libre comercio que
esta en proceso de negociacion por su estancamiento.

Lo que debe estar claro, es que para lograr estos objetivos, el pais necesita de
una politica viable y sostenible econémica, social y ambientalmente a mediano
y largo plazo de manera que este sector sea generador de empleo y que evite

la profundizacion del conflicto social.
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1.2. FORMULACION DEL PROBLEMA.

v ¢ Cual ha sido el desarrollo del sector agricola en Colombia, a partir de
la creacion de las contribuciones parafiscales y si este ha sido eficaz o

ineficaz en la captacion y distribucién de estos recursos?

1.3.DELIMITACION DEL PROBLEMA.
1.3.1 DELIMITACION ESPACIAL

Este estudio tratara el tema de las contribuciones parafiscales, de las cuales
se tomaran sélo aquellas relacionadas con la agricuitura como sector primario
de la economia para evidenciar el impacto que representa este en la economia

del pais.
1.3.2 DELIMITACION TEMPORAL.

El estudio ha realizar se fundamenta en como ha sido el desarrollo econémico
de las contribuciones parafiscales, dentro del periodo comprendido del 2004 al
2008.

1.3.3 DELIMITACION CONCEPTUAL.
Este estudio estara enfocado al analisis de variables macroeconoémicas propias

del sector, que de algiin modo pudieron haber afectado el desarrollo de! sector

agricola.
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2. JUSTIFICACION DE LA INVESTIGACION.

l.a capacidad que otorga el Estado a los particulares de coayudar al desarrolio
de la agricultura como sector primario de la economia, mediante el recaudo y
distribucion de recursos provenientes de las contribuciones parafiscales se ha
constiiuido, sin duda alguna, en una poderosa arma para el desarrolio del

campo en nuestro pais.

Sin embargo, ¢ha crecido nuestra economia en el sector agricola en niveles
aceptables teniendo en cuenta las contribuciones parafiscales como
herramienta y fuente de recursos? Confrontar los dos panoramas (antes y
después de las contribuciones parafiscales) del sector, basados en elementos
de juicio objetivos y analizando los auges y depresiones a partir de la aparicion
de este concepto, nos proporcichara herramientas que nos permitirén
establecer y proponer mecanismos de accion que ayuden a optimizar la

utilizacion de estos recursos.

Teniendo en cuenta que son reducidas las investigaciones disponibles sobre
las Cecntribuciones Parafiscales, se hace necesario describir y dar a conocer
este concepto tan importante y que hoy en dia es fundamental para el

desarrollo del sector agricola.

En este sentido, medir el desarrollo de este sector nos permitira diagnosticar vy,
sobretodo, identificar posibles puntos débiles que de algan modo redundan en

el atraso que tenemos con respecto a economias de otros paises.

Teniendo en cuenta lo anterior se presume que este trabajo va hacer de mucha
ayuda no solo para los profesionales dedicades al estudio de este tema tan
interesante, sino también, para las instituciones universitarias que cuentan con
programas de estudios relacionados con el sector agropecuario; lo mismo que

para estudiantes y demas personas interesadas en obtener informacién
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relacicnada con este sector econdmico fundamental en el desarrolio econémico
de los paises.
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3. OBJETIVOS DE LA INVESTIGACION

3.1 GENERAL

v Analizar el desarrollo del sector agricola en Colombia a partir de la
implementacién de las Contribuciones parafiscales, con el fin de
establecer la eficacia o ineficacia en ta captacion, administracion y

distribucion de estos recursos.

3.2 ESPECIFICOS.

v Indagar acerca de las principales causas del surgimiento de las

Contribuciones parafiscales en Colombia y su progreso.

v Describir el impacto que tienen las Contribuciones parafiscales en el

desarrolio de la economia del sector agricola.

v Mostrar el nivel de eficiencia que han aportado las Contribuciones

parafiscales como herramienta en el crecimiento del sector agricola.



4. MARCO REFERENCIAL

4.1 ESTADO DEL ARTE (ANTECEDENTES).

A través de las consultas realizadas se ha podido constatar que las
investigaciones realizadas hasta estos momentos en los cuales se haya
tomado como referencia ef impacto de las Contribuciones Parafiscales, esta
enfocado hacia los apories del SENA, ICBF y Cajas de Compensacion

Familiar.

Refiriendonos a nuestro enfoque que son el impacte de las Contribuciones
Parafiscales en el sector de la Agricultura, se podrfa inferir que ha sido poca la
motivacion o el interés de los investigadores para desarrollar este tipo de
inveétigaciones basados en dicho enfoque, que podria ayudar a conocer y
medir el impacto de estas contribuciones parafiscales en el sector del agro en

Colombia.
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4.2 MARCO TEORICO

El concepto de parafiscalidad se conocié en 1946, en un informe sobre Ia
situacion financiera de Francia en el periodo comprendido entre 1913 y 1946, el
cual fue presentado por el Ministro de Hacienda Robert Schumann. En dicho
informe, el funcionario califico como parafiscales a un grupo de ingresos
publico que pese a ser fruto del poder del imperio del Estado, no tenian
particulares caracteristicas que lo hacian esencialmente diferentes de las
demas tipologias de tributos. En efecto, solo se cobraban a determinados
sujetos, estaban destinados a la satisfaccion de intereses del grupo gravado,
no tenian una fuente legal, y por vitimo no entraban a engrosar el monto del

presupuesto nacional.

La primera definicion de parafiscalidad en Colombia aparecio en la ley 179 de
19942 especificamente en el Articulo 12, en el cual se sefalaba: “Son
contribuciones parafiscales aquellos recurso publicos creados por la ley
originados en pagos obligatorios con el fin de recuperar los costos de los
servicios que se presten o de mantener la participacion de los beneficios que
se proporcionen.

Estas Contribuciones Parafiscales se establecerdn para el cumplimiento de
funciones del Estado o para desarrollar actividades de interés general.

El manejo y ejecucién de estos recursos se hara por los érganos del Estado o
por particulares, de acuerdo con la ley que crea estas contribuciones.

Los dineros recaudados en virtud de la parafiscalidad deberan destinar,
exclusivamente  al objeto para el cual se constituye, o mismo que los
rendimientos que éstos generen y el excedente financiero que resulte, al cierre

del ejercicio contable, en la parte correspondiente a estos ingresos.

? tey madificatoria de la ley 38 de 1989, organica del presupuesto

11
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Se incorporaran al presupuesto general de la nacidn las contribuciones

parafiscales que ejecuten los o6rganos que forman parte del presupuesto

general de la nacion.

Como puede observarse, la definicion que traia el estatuto organico era un
tanto imperfecta. En consecuencia, a la misma le faltaba el elemento primordial
gque conlleva toda Renta parafiscal, esto es, su percepcién y destino de
caracler sectorial. Asi mismo, la norma daba a entender que los recursos
percibidos por e! Estade como contrapartida de los servicios prestados por este
eran constitutivos de parafiscalidad, lo que se prestaba para confusion ya que
tiende a relacidénarse con el concepto de Tasa;, y el concepto se hacia
demasiado amplio en contravia del querer de la constitucién, segun la cual
estos tributos deben percibirse excepcionalmente.

La ausencia de este elemento resuitaba peligrosa, maxime cuando la Corte
Constitucional ha manifestado con razén, que las definiciones que hace el
legislador tienen caracter imperativo. Por ello, ante las criticas que mereci6 la
disposicion, ella fue reformada por el articulo segundo de la ley 225 de 1995°,
Articulo 2. el cual expresa: “Son contribuciones parafiscales los gravamenes
establecidos con caracter obligatorio por la iey, que afecta a un determinado y
unico grupo social y econdmico y se utilizan para beneficio del propio sector.

El manejo, administracién y ejecucion de estos recursos se hara
exclusivamente en la forma dispuesta en la ley que los crea y se destinaran
solo al objeto previsto en ella, o mismo que los rendimientos y excedentes
financieros que resulten al cierre del ejercicio contable.

Las contribuciones parafiscales administradas por los érganos que formen
parte del Presupuesto General de la Nacién se incorporaran al presupuesto

solamente para registrar la estimacion de su cuantia y en capitulo separado de

? También modificatoria de (a ley organica del presupuesto.
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las rentas fiscales y su recaudo sera efectuado por los érganos encargados de

su administracion.

Esta definicion es muy Coherente con la finalidad para la cual se creo estas
Contribuciones y esta acorde con las doctrinas y sentencias hecha en torno a
las Contribuciones Parafiscales en el derecho hacendistico contemporaneo. La
misma sefiala claramente su fuente legal, su percepcidén y destino de caracter
sectorial; resalta asi mismo el principio del beneficio y finalmente evidencia

que sl manejo se hace por fuera del presupuesto®.

De lo hasta aqui resenado, tenemos que la Constitucién hizo una mencién
especial de los tributos parafiscales. Asi mismo, de manera técnica la Carta
entro a definirlos con lo cual le dejo esta tarea al legislador y finalmente, este
ha venido cumpliendo su cometido a través de la fey organica del presupuesto,
la cual a su vez ha venido siendo desarrollada por medio de las distintas leyes

que crean este tipo de gravamenes.

En paises como Francia el desarrollo de las contribuciones parafiscales esta
asociado a la ampliacion de la cobertura de la seguridad social y a las
contribuciones obligatorias que este fenémeno comenzé a demandar de

manera creciente.

Pero desde luego no fue solo el crecimiento de la seguridad social lo que hizo
posible la conceptualizacion doctrinal de la figura de la parafiscalidad, sino
también el surgimiento de nuevas formas de intervencion estatal en la vida
econdomica, en las que el Estado buscaba propiciar la prestacién de bienes
meritorios a grupos delimitados de la sociedad por parte de agremiaciones
privadas, para lo cual dotaba a estas entidades de poder para recaudar entre

 Puesto que tal como lo indica la norma, solo deben figura en el presupuesto aquellas
exacciones parafiscales que son administradas por los 6rganos que formen parte del
presupuesto general de la nacion pero simplemente para efectos de su administracion.
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sus afiliados contribuciones obligatorias destinadas a ser invertidas con
exclusividad entre los mismos afiliados, en fines meritorios y con altas

externalidades positivas para toda la sociedad.

El constituyente Palacio Rudas sustentd la conveniencia de incorporar como

norma constitucional la parafiscalidad, entre otras, por las siguientes razones:

"Constituiria un positivo avance en nuestra legislacion hacendistica
introducir el concepto de la parafiscalidad. Ciertamente aunque de
tiempo atras se han establecido en Colombia cuotas o tasas
parafiscafes, nunca se incorporé el vacablo al articulado de los estatutos
que las rigen ni a las exposiciones y ponencias que impulsan el proceso
legisiativo (ejemplos claros son la retencion cafetera, las cuotas para los

segquros sociales, las cuotas de fomento arrocero, efc.").

‘La parafiscalidad y lo novedoso def concepto, es decir, su cardcter de
imposicién social y econémica radican en la necesidad de hacer
participar en ciertas funciones a los organismos a los cuales son
confiadas esas funciones, a los miembros que poseen intereses
cormunes economicos, morales y espirituales, exciuyendo otros
miembros de la sociedad politica general, para quienes el peso de Ia
fributacion tradicional seria insoportable. Dado lo anterior, la imposicién
parafiscal exhibe una imagen de la originalidad que no se involucra con

la del impuesto ni con la de la tasa™

Una vez que el concepto de la "parafiscalidad” fue consagrado en la Carta
Politica, ia jurisprudencia de la Corte Constitucional empez6 a enriquecer y a
precisar sus perfiles con un grupo de fallos de inmensa importancia
jurisprudencial, en especial el ultimo de ellos. De acuerdo con estos fallos
podemos decir que dentro de la tipologia hacendistica existen tres categorias

bien delimitadas: los impuestos, las tasas y las contribuciones parafiscales.

14
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Cada una tiene sus rasgos juridicos propios que no es dable confundir. La
Corte, en la sentencia de la cual fue ponente el doctor Ciro Angarita, dice lo

siguiente:

"A diferencia de las tasas, las contribuciones parafiscales son
obligatorias y no confieren al ciudadano el derecho a exigir del Estado la
prestacién de un servicio o la transferencia de un bien. Se diferencian de
los impuestos en la medida en que carecen de la generalidad propia de
esle tipo de gravamenes, tanto en materia de sujeto pasivo del tributo,
cuanto en que lienen una especial afectacién y no se destinan a las

arcas generales del tesoro publico”.

Gracias a la divulgacion del concepto realizada en nuestro medio, 1a nocién de
"parafiscalidad”" empezo a ser gradualmente recibida por la jurisprudencia del
pais con mucha antelacién a su incorporacion como categoria constitucional en
1991. Fue asi, por ejemplo, como en sentencia de noviembre 10 de 1977 dijo

la Corte Suprema de Justicia, refiriéndose a las contribuciones cafeteras:

"Si en el caso que ahora' se estudia existen las leyes creadoras de los
tributos que se causan para el servicio de la industria cafetera, el
supuesto constitucional basico para su percepcion se ha cumplido; sia
ello se agrega que las propias leyes a que se hace referencia ;ponen
que la Federacién perciba, reciba e invierta directamente producto de
esfos tributos, en el fin indicado, mediante contratos celebrados con ef
gobierno, se tiene ya un sistema especial de percepcion o recaudacion
no objetable, y un destino claro preestablecido que hace parfe de la

tarea oficial”.
Pero adn no eran claras las consecuencias practicas que el concepto tenia. La

doctrina y la jurisprudencia eran ain en ese entonces bastante sumarias, y por

tanto no se tenia una concepcion caba! de! alcance del concepto de la

15
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parafiscalidad. El pafs hubiera podido continuar asi, es decir, no consagrar la
figura como una categoria institucional, y dejar que gradualmente la doctrina y
la jurisprudencia fueran delimitando el alcance del concepto. Esta, por lo

demas, ha sido la via escogida por paises como Francia.

De manera que perfectamente hubiera podido escoger la via de dejar
evolucionar en forma gradual el concepto. Sin embargo, el constituyente de
1991 resolvio elevar a canon constitucional la nocién de parafiscalidad, con {0
cual su analisis ha adquirido especial importancia en el derecho publico del

pais.

16
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4.3MARCO CONCEPTUAL.

» Contribuciones parafiscales.

Gravamenes establecidos con caracter obligatorio por la ley, que afectan a
un determinado y Unico grupo social o econémico y se utilizan para
beneficio del propio sector. El manejo, administracion y ejecucion de estos
recursos se hara exclusivamente en la forma dispuesta en la ley que los
crea y se destinardn solo al objeto previsto en ella, lo mismo que los
rendimientos y excedentes financieros que resulten al cierre del ejercicio

contable.

» Fondo de Fomento Arrocero.

El Fondo Nacional del Arroz5 esta compuesto por la contribucion
obligatoria de caracter parafiscal, cuya administracion la realiza la
Federacidon Nacional de Arroceros-Fedearroz, para ser utilizada en
programas de beneficio del subsector en actividades gue fundamentalmente
apoyan la investigacion, transferencia de tecnologia del cultivo y la
comercializacién. Los Productores aportan el 0.5% del precio de venta de

cada kilogramo.
> Fondo de Fomento Cerealista®
Con los recursos provenientes de la cuota parafiscal se adelantan acciones

que contribuyan a: Mejorar la competitividad de los cultivos frente a los
productos de importacion, garantizar el abastecimiento de la industria con

* Creadla perla Ley 101 de 1963 y modificada por la ley 67 de 1983,
® Creaclo mediante la ley 51 de 1966 y modificado por la Ley 67 de 1983,



materia prima nacional de la mejor calidad, preservar la seguridad
alimentaria para la poblacion colombiana y mejorar el nivel de vida de los

cultivadores.

El érgano rector del Fondo de Fomento Cerealista y de Leguminosas de
Grano es la Comision Nacional Cerealista, segun lo estipula la Ley 114 de
1994 que amplio la Comisién de Fomento Cerealista creada por la Ley 67
de 1983 y reglamentada por el Decreto 1000 de 1984. Es administrado por
la Federacién Nacional de Cerealistas-Fenalce. Los Productores aportan el
0.75% del precio de venta de cada kilogramo

» Fondo de Fomento de Leguminosas de Grano distintos a frijol

soya’.

Adelanta acciones que contribuyen a: Mejorar la competitividad del cultivo
frente a los productos de importacién, garantizar el abastecimiento de la
industria con materia prima nacional de la mejor calidad, preservar la
seqguridad alimentaria para la poblaciéon colombiana, y mejorar el nivel de
vida de los cultivadores. Es administrado por la Federacion Nacional de
Cerealistas-Fenalce. Los Productores aportan el 0.5% del precio de venta

de cada kilogramo

» Fondo de Fomento Algodonero.

El Fondo de Fomento Algodonero® tiene como fin apoyar programas y
proyectos de investigacion y transferencia de tecnologia para el desarrollo

" Creado mediante la ley 51 del 1966 y modificado por la Ley 67 de 1983,
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competitivo y sostenible de la produccion algodonera nacional en sus fases
de cultivo, recoleccidon, desmote y produccion de fibra y semilla. Es
administrado por fa Confederacion- Conalgodén. Los Productores aportan el
5% del valor de cada kilogramo de fibra de algodon puesto en
desmotadora y al 1% de cada kilogramo de semilla de aigodon de

produccién nacional puesto en desmotadora.

> Fondo de Fomento Panelero®

Los recursos provenientes de la cuota de fomento se destinan a programas
y proyectos de investigacion y transferencia de tecnologia; promocién de!
consumo; campafas educativas sobre las caracteristicas nutricionales de |a
panela; actividades de comercializacion; programas de diversificacion,
programas de conservacion y manejo ambiental. Actualmente, es
administrade por la Federacion Nacional de Productores de Panela-
Fedepanela. Los Productores aportan el 0.5% del precio de cada kilogramo
de panela y de mie! que produzcan los trapiches paneleros con capacidad
de molienda inferior a las diez toneladas por hora y de! uno por ciento 1%
del precio de cada kilogramo de panela y de miel que produzcan los
trapiches con capacidad de molienda superior a las diez (10) toneladas por

hora.

> Fondo de Fomento Cacaotero'®

Tiene como objeto es la ejecucion o financiamiento de programas de

investigacion, transferencia de tecnologia, asistencia técnica, apoyo a la

8 Creado mediante la Ley 219 de! 30 de Noviembre de 1995 y reglamentado por el Decreto
1526 e 1896,

9 Creado el 04 diciembre de 1990 mediante la Ley 40 y Reglamentado mediante el Decreto
1999 de 1991.

I creado por la Ley 31 de 1965 y modificado por la Ley 67 de 1383.
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comercializacion y a las exportaciones. E! Fondo es administrado por la
Federacion Nacional de Productores de Cacao-Fedecacao. Los Productores
aportan el 3% sobre el precio de venta de cada kilogramo de cacao de

produccion nacional.

% Fondo de Fomento Tabacalero.

£] Fondo de Fomento Tabacalero'' tiene por objeto el manejo de los
recursos provenientes del recaudo de la cuota para la modernizacion y
diversificacion del sector tabacalero con actividades prioritarias enfocadas al
desarrollo social, a través de proyectos de vivienda rural, dotacion de agua
y capacitacion técnica, en el manejo del cultivo. La administracion del Fondo
estd a cargo de la Federacion Nacional de Productores de Tabaco-
Fedetabaco. Los Productores aportan el 2% del precio de cada kilogramo

de tabaco en hoja de produccion nacional.

» Fondo de Fomento Paimero'?.

Tiene por objeto el manejo de los recursos provenientes del recaudo de |a
cuota para el fomento agroindustrial de la Palma de Aceite. Dentro de las
actividades mas importantes adelantadas por el Fondo se encuentran la de
investigacion en el cultivo y el procesamiento y estudios econémicos y
financieros del sector. La Administracién del Fondo estd en cabeza de la
Federacion Nacional de Cultivadores de Palma de Aceite-Fedepalma. Los
Productores aportan el 1% del precio de cada kilogramo de palmiste y de

aceite crudo de palma extraidos

" Creado por la ley 534 de 1999.
12 Creado mediante la Ley 138 de 1994,
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¥ Fondo de Fomento Hortofruticola.

£l Fondo de Fomento Hortifruticola, fue creado mediante la Ley 118 de
1094 y reglamentado por el Decreto 3748 de 2004. Este fondo retiene a los
productores el 1% del valor de venta de cada kilogramo de fruta u hortaliza
que se comercialice a nivel nacional o que se destine a la exportacion,
exceptuando el banano. Los objetivos del Fondo, de acuerdo con la Ley 118
son: Promover la investigacion, prestar asistencia técnica, transferir

" tecnologia, capacitar, acopiar y difundir informacién, estimular la formacion
de empresas comercializadoras, canales de acopio y distribucion, apoyar
las exportaciones y propender por la estabilizaciéon de precios de frutas y
hortalizas, de manera que se consigan beneficios tanto para los productores
como para los consumidores nacionales y el desarrollo del subsector. El
contrato de administracidon de la cuota estd vigente con Asociacion
Hortifruticola de Colombia —Asohofrucol.

> Fondo Nacional de Fomento Cauchero™.

" Los objetivos del Fondo son los de promover la investigacion y transferencia
de tecnologia que contribuya a mejorar la eficiencia de los cultivos de
caucho; prestar asistencia técnica a los cultivadores de caucho; capacitar,
acopiar y difundir informacion que beneficie al sector agropecuario de ia
agroindustria del caucho y estimular la formacion de empresas
comercializadoras, canales de acopio y distribucién del latex y caucho y

apoyar mecanismos de estabilizacién de precios. El ente administrador la

¥ Fue creado mediante la Ley 686 de 2001 y reglamentado a través del Decreto No. 3244 de
2002

21



cuota de es la Federacion Nacional de Productores de Caucho Natural-

Fedecaucho.
> Fondo de Fomento del Frijol Soya®™.

Sus principales objetivos tienen que ver con la investigacion, transferencia
de tecnologia y capacitacion a los agricultores y apoyo a actividades de
comercializacion.  Su administracion la realiza COAGRO. Los Productores

aportan el 0.5% del precio de venta de cada kilogramo.

» Fondo de Importaciones de Cereales y de Frijol Soya.

Los incisos primero y segundo del articulo 182 de la ley 223 de 1995
" establecieron:  “Las  contribuciones parafiscales sobre productos
agropecuarios y pesqueros se causaran también sobre las importaciones,
tomando como base de liquidacidn su valor FOB en el porcentaje que en
cada caso sefiale la ley que establece la correspondiente cuota de
fomento”.

No obstante la Corte Constitucional mediante sentencia C-152/97 declaré
inconstitucional la aplicacién de |a cuota de fomento sobre las importaciones
de productos agropecuarios y pesquercs. Sin embargo el Ministerio elevé
consulta del Consejo de Estado, para dar claridad a la forma de recaudar,
invertir y manejar los recursos originados en el citado articulo 182 hasta la
fecha de la notificacion de la Corte Constitucional y éste, respondié
" sefialando que los contratos suscritos para la administracién de las
contribuciones a que hace referencia el articulo 182 deben concluir su
ejecucion en los términos pactados con sujecion a lo establecido en la
citada disposicion y en el Decreto reglamentario 1427 de 1996, hasta agotar

los recursos causados en cada uno de los fondos.

¥ Creado mediante Ley 114 de 1994 y reglamentado con el Decreto 1592 del mismo afo.
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5. DISENO METODOLOGICO

5.1 TIPO DE ESTUDIO

El tipo de estudio sera descriptivo.

5.2 METODO DE INVESTIGACION.

El método de investigacion sera Légico Inductivo.

5.3 POBLACION Y MUESTRA
De la totalidad de las contribuciones parafiscales se tomaran solo aquellas
relacionadas con la agricultura, como sector primario de la economia para

evidenciar el impacto de esta en la economia del pais.

5.4 INSTRUMENTOS DE RECOLECCION DE DATOS.
Se tendra acceso a la informacioén por medio de fuentes secundarias, como

son las revisiones documentales y a través de la blsqueda en la Internet.



6. PRESENTACION Y ANALISIS DE LA INFORMACION.
CAPITULO L.

6.1 ORIGENES DE LAS CONTRIBUCIONES PARAFISCALES.

Este concepto tiene sus inicios en Francia a mediados del siglo XX, como
confribuciones Obligatorias que se demandaban de manera creciente,
asociadas a la necesidad de mejorar e incentivar la cobertura de la seguridad
social, en todos los niveles. Sin embargo, no fue sélo el propdsito de la
seguriclad social lo que hizo posible {a conceptualizacién doctrinal del tema de
las contribuciones parafiscales; también influyé el surgimiento de nuevas
herramientas de intervencionismo estatal en la actividad econdmica, de hecho,
las contribuciones parafiscales se vinculan a las politicas de intervencionismo
del Estado, enriqueciendo el concepto de servicio publico. De esta manera, se
concebia al Estado como un ente que buscaba propiciar la prestacion de
bienes meritorios a grupos delimitados de la sociedad por parte de
agremiaciones privadas, para lo cual, dotaba a estas entidades de poder para
recaudar entre sus afiliados contribuciones obligatorias destinadas a inversién
en favor de sus sectores respectivos.

El concepto se dio a conocer como algo trascendental en 1946, en una
exposicidn sobre la situacion financiera y econémica de Francia en el periodo
comprendido entre los afios 1913 y 1946, el cual fue presentado por el Ministro
de Hacienda Robert Schuman. En dicho informe, el funcionario calificé como
parafiscales a un grupo de ingresos publico que pese a ser fruto del poder del
imperio del Estado, que posefan particulares caracteristicas que lo hacian
esenciaimente diferentes de las demas tipologias de tributos. En efecto, sélo se
cobraban a determinados sectores y estaban destinados a la satisfaccién de
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intereses del grupo gravado, no tenian una fuente legal, y por Ultimo no

entraban a engrosar los recursos del presupuesto nacional.

La tesis planteada por el ministro francés, tuvo como soporte un trabajo
realizado en epocas precedentes en ltalia por el profesor Emmanuelle Morselli,
el cual origino los cimientos de la llamada “Hacienda Institucionai” y el que fue
intitulado por su autor como “aspectos corporativos de las finanzas de las
entidades administrativas institucionales”. En este estudio, bajo el supuesto
segun el cual el Estado contemporaneo habia superado los fines tradicionales,
se plantea la necesidad de atender nuevos frentes, particularmente de caracter
economico y social, derivados del intervencionismo Estatal en la vida

economica

Bernard y J.C. Colli definen las contribuciones parafiscales como
‘récaudaciones obligatorias, establecidas por via de autoridad y afectadas a
organismos distintos de! Estado o de las entidades locales, que tienen un fin
economico 0 social. Las contribuciones parafiscales son la fiscalidad que no
alimenta el presupuesto del Estado o de sus érganos territoriales”.

Fue asi como las contribuciones parafiscales se mostraron como un fendmeno
intimamente asociado a la evolucion de las ideas politicas con ocasion de los
avatares de las Guerras Mundiales aunque cobrd singular importancia en las
finanzas publicas a partir de la segunda posguerra, especialmente en punto al
protagcnismo que debia asumir el Estado en las distintas esferas, De esta
forma, naci6 en el momento en que el intervencionismo econémico condujo a la
consolidacion de un grupo de actividades que no podian sostenerse de manera
adecuada con los ingresos hasta entonces conocidos, surgiendo entonces la
necesidad de hacer participar su financiacion a los organismos a los cuales
eran ccnfiadas dichas funciones, mediante exacciones hechas a los miembros

que se beneficiaban de sus actividades, excluyendo en consecuencia a los
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demas sujetos de la sociedad politica, para quienes en estos casos resultaba

intolerable el peso de la tributacion convencional.

De esta forma, el neotogismo parafiscal, se justificd en su utilidad a efectos de
conceptualizar los recursos que, ademas de sustraerse al principio de
Iegé!idad, no aparecian en los presupuestos de los Estados, su administracion
era confiada a organismos paraestatales encargados de cumplir con finalidades
sociales o econdmicas, y frente a los cuales el acreedor no era el Estado, sino
los entes en cuyo favor se establecian. La descentralizacion administrativa se
convirtié asi en la fuente de una administracién paralela del estado, con un
régimen administrativo especial, que se concretd en que su gestién economica
no estaba sometida a los rigidos controles publicos gue en principio deberian
serle aplicados por su naturaleza juridica publica, por el origen publico de sus
recursos y por las finalidades publicas que constituian su objeto. En este orden
de ideas, con la atribucion de personalidad juridica a los distintos organismos,
se encontrd una manera de soslayar la aplicacién de los principios y controles

presupuéstales tradicionales, en aras de una rapidez de gestion.

El hecho fundamental gue hay que resaltar en esta evolucion, radica en que el
concepto de contribuciones parafiscales nacié en sumo amplio. En efecto, tal
como lo ponen de relieve las obras de Morselli, el inventario Suman y los
tratados de contemporaneos como Mantero y Queralt, las contribuciones
parafiscales se identificaban con los cobros realizados por los organismos
descentralizados que surgieron en el interior del Estado intervencionista para
buscar su financiamiento, los cuales solo se hacia participar a los sujetos que

podian recibir un beneficio de las actividades que los mismos desarrollaban.

En ‘nuestro el pais este concepto se remonta al afio de 1940 cuando se
establecio el Fondo Nacional del Café, cuya contribucién parafiscal constituye
un impuesto especial cobrado a este sector de la economia, destinado a la

proteccion y el fomento de la industria cafetera colombiana, actuando como un
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instrumento estabilizador de la oferta del grano, del ingreso del productor y de
los mercados interno y externo. Posteriormente, el concepto aparece con las
denominadas “cuotas de fomento’, consideradas por la jurisprudencia como
una suerte de contribucion de caracter parafiscal, ya que su recaudo tenia una
destinacion especifica. Se concreta en las leyes 101 de 1.963, 31 de 1.865 y 51
de 1.666 que establecieron respectivamente las cuotas de fomento arrocero,
cacaotero y cerealista.

Mas adelante, con la ley 67 de 1.983 se crea el Fondo Nacional del Cacao,
modificando en su articulo 1 las cuotas de fomento arrocero y cerealista,
derogando las leyes 101 de 1.963 y 51 de 1.966. De igual manera, el articulo 2
de la citada ley modifica la cuota de fomento cacaotero y establece dentro de
los objetivos consignados en la ley 67 de 1.983, que los recursos de cada
fondo se aplicaran a la ejecucién o financiamiento de programas de
investigacion, transferencia de tecnologia, comercializacion, apoyo a las
exportaciones y estabilizacion de precios, en armonia con las metas y politicas
trazadas dentro del Plan Nacional de Desarrollo. Ya para el afio de 1990, con la
Ley 40 se crea la Cuota de Fomento Panelero, estableciéndose que los
recursos del fondo se destinarian, a las actividades de investigacion y
extension, a fa promocién del consumo de la panela dentro y fuera del pafls, a

campafias educativas y a comercializacion.

A pesar de que el concepto de contribuciones parafiscales solo alcanzé rango
constitucional con ocasion de la expedicion de la Carta de 1991, comenzé a
gestarse desde las primeras décadas de este siglo. El antecedente mas
imporiante que puede citarse esta dado por la retencién cafetera, la cual fue
establecida por el decreto 281 de 1957, pese a que la existencia de
gravamenes a los cafeteros para revertirios en su propio beneficio se remonta a
la ley 76 de 1927.

Con posterioridad a la creacion de la citada retencion, los ingresos
“parafiscales”, entendidos como los tributos provenientes de obligaciones ex

lege, vincutados con un sector determinado que se beneficia de las exacciones
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mas no como tributos cuyo manejo deviene al margen del fisco, razén por la
cual cabria criticar su conceptualizacion como para-fiscales, tuvieron una
singular expansion en el mundo de las finanzas publica colombianas. Asi, al
lado de estos gravamenes surgieron otros entre los cuales se resaltan las
exacciones con destinoc a las cuotas de fomento cerealista, arrocero y

cacaotero.

La nocion de “contribuciones parafiscales” empezo a ser gradualmente recibida
por la jurisprudencia nacional, con mucha antelacién a su incorporacion formal
como categoria constitucional en 19917. De hecho, en Sentencia del 16 de
agosto de 1966, la Corte Suprema de Justicia sefala el caracter de
contribucién indirecta de la cuota de fomento cacaotero, posteriormente esta
jurisprudencia se refuerza con Sentencias de la misma Corte, como la de
noviembre 10 de 1977, la cual refiriéndose a las contribuciones cafeteras
aﬁrma: “si en el caso que ahora se estudia, existen las leyes creadoras de los
tributos que se causan para el servicio de la industria cafetera, el supuesto
constitucional basico para su percepcion, se ha cumplido; si a ello se agrega
gue las propias leyes a que se hace referencia disponen que la federacion
perciba, reciba e invierta directamente el producto de estos tributos en el fin
indicedo, mediante contratos celebrados con el gobierno, se tiene ya un
sisterna especial de percepcién o recaudacion, no objetable, y un destino claro
preestablecido que hace parte de la tarea oficial...”. En este mismo sentido, se
califica de recursos parafiscales, a aguellas contribuciones especiales que se

ubican fuera del presupuesto y son de afectacion especial.

Pero fueron ios delegatorios de la Asamblea Nacional Constituyente (NAC)
quieres creyeron Util darle al concepto un rango Constitucional. De esta forma,
a la Carta se introdujeron tres articulos que hacen mencion expresa a este tipo
de gravamenes: el primero de ellos, es el numeral 12 del articulo 150, segun el
cual, corresponde al Congreso, " Establecer contribuciones fiscales vy

excepcionalmente contribuciones parafiscales en los casos y bajo las
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condiciones que establezca la ley”, luego se encuentra el articulo 179-3 que
proscribe adquirir el cargo de congresista a quienes “hayan intervenido en
gestion de negocios ante entidades publicas, o en la de terceros, © hayan sido
representantes legales de entidades que administren tributos o contribuciones
parafiscales, dentro de los seis meses anteriores a la fecha de la eleccion” y
finalmente le articulo 338 preceptia que “ En tiempo de paz, solamente el
congreso, las asambleas departamentales y los concejos distritales y

municipales podran imponer contribuciones fiscales o parafiscales”.

En opinion de la ANC, la consagracion constitucional de las contribuciones
parafiscales resultaba imperiosa, porque la Corte Suprema de Justicia habia
dicho que pensar en un manejo extrapresupuestario de estas exacciones no
era viable constitucionaimente y al parecer no dejé de ser preocupante la
suerte que podian tener estos recursos frente a la prohibicion que la Carta hizo
respecto de las rentas nacionales de destinacién especifica. La primera
inquietud resultaba fundada, toda vez que al reproducir en el actua! articulo 345
el texto del articulo 206 de la Constitucién de 1886, se habria llegado a la
misma conclusion que en su momento expuso la corte; ahora bien, en cuanto a
la sequnda, pese a que la dogmatica entiende que las rentas nacionales de
destinacion especifica y las contribuciones parafiscales pertenecen a
categorias de tributos distintas, se pensd que de no hacerse una mencion

expresa, con seguridad se hubiera generado un caso jurisprudencial.

Aparte de las normas citadas, en la constitucién no se encuentra ofra
disposicién que haga mencion al tema de la parafiscalidad, Su desarrollo en
consecuencia ha sigo legal a través de la ley organica de! presupuesto y de las

leyes ordinarias que crean y regulan tributos parafiscales.
En Colombia la discusién mas reconocida sobre el concepto de contribuciones

parafiscales, fue expuesta por Alfonso Palacio Rudas en el marco de la

Asarblea Nacional Constituyente, quien citando el Tratado de Hacienda
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Publica de Maurice Duverger, califica de parafiscales ‘las exacciones
efectuadas sobre sus usuarios, por ciertas organizaciones publicas o
semiptiblicas, econémicas o sociales, para asegurar una financiacion
autonema’. De ofro lado, cita al profesor Lucien Menl quien propone la
siguiente definicion de parafiscalidad: “Las tasas parafiscales son exacciones
obligatorias, operadas en provechos de organismos pablicos (distintos de las
colectividades territoriales), o de asociaciones de interés general, sobre sus
usuarios o afiliados, por medio de los mismos organismos ¢ de la
administracion y que no integradas en el Presupuesto General del Estado, se
destinan a financiar ciertos gastos de dichos organismos”.

Del andlisis anterior, se desprende que “las contribuciones parafiscales se trata
de una técnica de intervencion del Estado en la economia, destinada a extraer
ciertos recursos de un sector economico, para ser invertidos en el propio

sector, al margen del presupuesto nacional”.

El constituyente Palacio Rudas sustento la conveniencia de incorporar COmo
norma constitucional la parafiscalidad, entre otras, por las siguientes razones:

“Constituiria un positivo avance en nuestra legislacion hacendistica, introducir
el concepto de la parafiscalidad. Ciertamente, aunque de tiempo atras, se han
establecido en Colombia cuotas o tasas parafiscales, nunca se incorporo el
vocablo al articulado de los estatutos que las rigen ni a las exposiciones y
ponencias que impulsan el proceso legislativo (ejemplos claros son la retencion
cafetera, las cuotas para los seguros sociales, las cuotas de fomento arrocero,

etc.)”.

Las contribuciones parafiscales y 1o novedoso de! concepto, es decir, su
caracter de imposicién social y economica, radican en la necesidad de hacer
participar en ciertas funciones a los organismos a los cuales son confiadas

esas funciones, a los miembros que poseen intereses comunes economicos,
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morales y espirituales, excluyendo otros miembros de la sociedad politica
general, para quienes el peso de la tributacion tradicional seria insoportable.
Dado lo anterior, la imposicién parafiscal exhibe una imagen de originalidad

que no se involucra con la del impuesto ni con la de |a tasa’.

La disquisicion del magistrado  Ciro Angarita sobre los principios
constitucionales que amparan las contribuciones parafiscales, destaca qué
dentro del Estado Social de Derecho, instituido por |a Constitucion de 1991, el
papel del mercado como instrumento de asignacion de recursos sé concilia con
el pape! econdmico, politico y social del Estado como redistribuidor de
recursos, asi pues, el poder publico debe propiciar la generacion de una

sociedad mas justa y solidaria.

En la sentencia C 152/97, se establece como principio esencial de las
contribuciones parafiscales el que jamas las renfas parafiscales pueden
confundirse con las rentas fiscales, ni menos con los ingresos corrientes de la
naci¢n: ademas el principio de solidaridad-recursos parafiscales, es decir, que
la destinacion exclusiva a favor del grupo, gremio o sector que tributa los
recursos parafiscales, no impide que se beneficien personas que no

pertenecen a él.

Las contribuciones parafiscales, en el marco del actual modelo de globalizacion
econémica, se concibe hoy como un instrumento de la politica sectorial
agrépeouaria, orientado al fomento y al desarrollo de las actividades
productivas bajo criterios de competitividad, sostenibilidad, efectividad y
oportunidad. En esta consideracion sus objetivos estan encaminados a la
modernizacion y al desarrollo tecnologico de los subsectores productivos

aportantes de la cuota parafiscal.
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UNIVERSIDAD DE CARTAGENA

BIBLIOTECA FERNANDEZ DE MADRID
CENTRO DE INFORMAGION ¥ DOCUMENTACION

6.1.1 INTERVENCION DEL ESTADO EN LA ECONOMIA.

La intervencion del Estado en la economia se presenta por fos siguientes
motivos: “para promover eficiencias, igualdad, equidad, justicia social y el bien
comun. Es decir que la gran mayoria de las medidas buscan aumentar el
mercado econdmico, o cambiar la forma como sé distribuye”. Cuando a cada
uﬁo de los demandantes y de los oferentes de un mercado solo le interese su
propic bienestar (economia del bienestar) seran llevados conjuntamente por
una mano invisible a un equilibrio, que maximiza los beneficios totales de cada
uno.

Normaimente la mano invisible lleva a los mercados a asignar los recursos
eficientemente. “No obstante, a veces no funciona por varias razones. Los
economistas utilizan el término failo de! mercado para referirse a una situacion
donde el mercado no asigna por si solo los recursos eficientemente”. “Cuando
fallan los mercados la politica econdmica puede resolver el mercado y
aumentar a eficiencia econémica”. Segun este autor dos causas posibles de

un fallo del mercado son: una externalidad y el poder del mercado.

La intervencion del estado en gran medida es incapaz de garantizar |a
distribucion equilibrada del bienestar economico. Una economia de mercado
retribuye a los individuos de acuerdo con su capacidad para producir cosas que
otros no estan dispuestos a pagar. “‘La mano invisible no es garantia de que
todas las personas tendré suficiente alimentacion, una indumentaria digna y
una asistencia médica adecuada. El objetivo de muchas de las politicas que
toman los poderes publicos, como el impuesto sobre la renta y el sistema de
asistencia social, es conseguir una distribucion mas equilibrada del bienestar

econdmico’.
Lis Contribuciones Parafiscales, tal y como las concibié el constituyente

primario, encaja dentro de los objetivos que busca el Estado para lograr suplir

una carencia de recursos en programas y proyectos de interés general. Este es
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un tipico caso donde el Estado mejora los fallos del mercado y las

exterrialidades negativas.

En la teoria econdmica, cuando se da una externalidad negativa el Estado tiene
la posibilidad de gravar a los productores con impuestos, porque generalmente
las externalidades negativas en la produccién ¢ en el consumo llevan a los
mercados a producir una cantidad mayor de la deseable socialmente. Por su
parte, las externalidades positivas en la produccion ¢ en el consumo llevan a
los mercados a producir una cantidad menor de la deseable socialmente.

Para resolver este problema, el Estado puede integrar o cuantificar las

externalidades.

Con las Contribuciones Parafiscales se presume que la iniciativa privada y la
dinamica del mercado encontraran soluciones efectivas y concretas frente a

caminos que estaban cerrados para la accién directa del Estado.
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CAPITULO I

6.2RELEVANCIA DE LAS CONTRIBUCIONES PARAFICALES EN EL
' DESARROLLO DEL SECTOR AGRICOLA.

6.2.1

CARACTERISTICAS DE LAS CONTRIBUCIONES PARAFISCALES.

. Son aportes o cuotas que sufragan los integrantes del sector parafiscal.

Las Contribuciones Parafiscales no entran a engrosar el tesoro publico
por lo que no forman parte del presupuesto nacional, sino que forman

parte de unos fondos de naturaleza parafiscal.

Las Contribuciones Parafiscales no afectan al fisco ni surgen como

participacion o transferencias de rentas nacionales. No son impuesto.

Su aporte es obligatorio, no depende de la voluntad del contribuyente

afectado por la Contribucion Parafiscal.

La Contribucion parafiscal es un gravamen especial distinto a los

impuestos y las tasas.

Su aporte o hace un sector social de la economia, o un sector parafiscal
en beneficio de ese mismo sector cuyos intereses o necesidades se

satisfacen con los recursos recaudados.

Los Contribuciones parafiscales obran como medio financiero para la

ejecucion de actividades de interés colectivo.
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6.2.2 CARACTERISTICAS DE LAS CONTRIBUCIONES PARAFISCALES
SEGUN SENTENCIAS EMITIDAS POR LA CORTE CONSTITUCIONAL.

En la Sentencia C-543-2001 el magistrado Alvaro Tafur Galvis recordo que la
Corte, desde sus primeras sentencias, ha precisado que las contribuciones
paréfiscales estan dentro el ordenamiento constitucional & partir de 1991. En
efecto, el articulo 150-12 dispone que, corresponda al Congreso por medio de
la ley “Establecer contribuciones fiscales y, excepcionalmente, contribuciones
parafiscales en los casos y bajo las condiciones que establezca la ley”. El texto
constitucional también se refiere a eilas en los articulos 179-3, sobre la
inhabilidad de quienes hayan sido representantes legales de entidades que
administren tributos o contribuciones parafiscales para ser congresista, y el
articulo 338 gue nos dice que, en tiempo de paz, solamerite el Congreso, las
asambleas departamentales y los concejos distritales y municipales podran

imponer contribuciones fiscales o parafiscales

En ‘la sentencia menciona que a partir de los textos constitucicnales la

jurisprudencia ha deducido las caracteristicas principales:

En nuestro ordenamiento juridico la figura de la Contribuciones Parafiscales
constituye un instrumento para la generacion de ingresos publicos,
caracterizado como una forma de gravamen que se maneja por fuera del
presupuesto, aunque en ocasiones se registre en €l, con una destinacién
especial de caracter econémico, gremial o0 de prevision social, en beneficio
propio del grupo gravado, bajo la administracion, segun razones de
conveniencia legal, de un organismo auténomo oficial o privado. No es en todo,
un ingreso de la Nacion y ello explica porgue no se incorpora al presupuesto
nacicnal, pero no por eso deja de ser producto de la soberania fiscal, de
manera que solo el Estado a través de los mecanismos constitucionalmente

disefiados con tal fin (la ley, las ordenanza y los acuerdos) puede impener esta
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clase de contribuciones como ocurre también con los impuestos. Por su origen,
como se deduce de lo expresado, las contribuciones parafiscales son de la
misma estirpe de los impuestos o tasas, y su diferencia reside entonces en el
precondicionamiento de su destinacion, en los beneficiarios potenciales y en la

determinacion de los sujetos gravados.

En armonia con la anterior orientacion en la sentencia C-152 de 1997 de la
Corte Constitucional, el magistrado Jorge Arango Mejia puntualizo:

Segun la Constitucion y la ley organica de presupuesto, y de conformidad con
la jurisprudencia de esta Corte, las caracteristicas esenciales de las

cantricuciones parafiscales son:

1. Son obligatorias, porque se exigen, como todos los impuestos vy

contribuciones, en ejercicio del poder coercitivo del Estado.
2. Gravan unicamente un grupo, gremio o sector econémico.

3. Se invierten exclusivamente en beneficio del grupo, gremio o sector

econérmicc que las tributa.

4 Son recursos publicos, que pertenecen al Estado, aunque estan destinados

a favorecer solamente el grupo, gremio o sector que los tributa.

5. El rmangjo, la administracion y la ejecucién de los recursos parafiscales
pueden hacerse por personas juridicas de derecho privado (generalmente
asociaciones gremiales), en virtud de contrato celebrado con la Nacién, de
conforrnidad con la ley que las crea las contribuciones, o por los érganos que

forman parte del presupuesto general de ta Nacion.

36

A&



6. El control fiscal de los recursos originados en las contribuciones parafiscales,
para que se inviertan de conformidad con las normas que las crean,

corresponde a la Contraloria General de la Repdblica.

7. Las contribuctones parafiscales son excepcionales. Asi lo consagra el
numeral 12 de del articulo 150 al facultar al Congreso para establecer,
excepcionalmente, contribuciones parafiscales en los casos y bajo las

condiciones que establezca la ley.

6.2.3 NATURALEZA JURIDICA DE LAS CONTRIBUCIONES
PARAFISCALES

Las® Contribuciones Parafiscales tienen una naturaleza juridica especial, que
esta intimamente relacionada con el derecho econdmico y, por lo tanto, es de
naturateza mixta, interdisciplinaria y de sintesis entre lo publico y lo privado,
conteniendo relaciones juridicas optativas, fronterizas a otras normas de
derechio. Su naturaleza no es tributaria, sino parafiscal, dentro de la orbita del
derechio economico, debido a que este es un conjunto de principios y de
normas de diversas jerarquias, sustancialmente de Derecho publico, que
inscriteais en un orden publico econémico plasmado en la carta fundamental,
facultan al Estado para planear indicativa o imperativamente el desarrollo
econdmico y social de un pais y regular la cooperacion humana en las
actividades de creacion, distribucion, cambio y consumo de la riqueza

generada por el sistema econdémico.

Una de las principales dificultades del concepto de las Contribuciones
Parafiscales es su origen en la doctrina econémica; al no ser un tema
eminentemente legal, requiere que se mire bajo la Optica de la ciencia

econodmica.

37

49



Si bien existieron en Francia unos antecedentes importantes, su desarrolio no
ha continuado la misma dinamica; por una parte, por la aparicion del Mercado
Comtin Europeo y, por otra, porque se habla de un pais desarrollado donde a
través del Estado se suplen muchas necesidades, mediante los subsidios o
subvenciones que paga el gobierno a los productores agricolas a través de
distintas formalidades. Este tipo de subsidios no las puede ofrecer en su
totalidad un pais como el nuestro, que es un pais en via de desarrollo, ya que
no se cuenta con los recursos disponibles suficientes para cubrir 2 todo el

Sector Agricola Colombiano.

Son las propias necesidades del sector agricola para ser competitivo en un
momento determinado, donde se tendra que enfrentar a una economia abierta,
y las que generan una serie de instrumentos basados en la teoria econdmica y
que poaco a poco se debe ir adoptando el sistema legal para formalizarlo,
organizarlo y disefiarlo como un instrumento acorde con las leyes, no solo

nacionales sino internacionales.

El autor mexicano Jorge Witker afirma que el derecho economico esta adscrito
al area del derecho publico, por cuanto es un instrumento normativo que rige la
politica econdmica de un estado, pues comprende las normas jerarquizadas
que permiten, limitan o prohiben determinadas conductas sociales
orientandolas a fines de desarrollo econémico-social que el Estado democratico

ha demarcado como posibles, convenientes y necesarias

Las Contribuciones Parafiscales tienen una naturaleza mixta entre lo publico y
lo privado, y, por lo tanto, exige un ordenamiento y un desarrolio legal, que las

acoja.

Estas Contribuciones Parafiscales son consideradas “recursos publicos” debido

a que:
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1)' Son recursos gue son de propiedad del Estado, sea que se destinen a
actividades tipicamente estatales o a las empresas industriales del Estado o

sociedades de economia mixta.

2) Las recaudan entes privados para el cumplimiento de funciones publicas”15,

por estar habilitados por el Estado dentro del marco de la ley, para cumplir esas

funciones”.

Un ejemplo claro de esta segunda modalidad de recursos publicos son los
dineros que recaudan las Camaras de Comercio para financiar la actividad
propia del Registro Mercantil. Corresponden a recursos destinados al
cumplimiento de una funciéon estrictamente publica, como es la registral.
Cuando por cualquier circunstancia o hecho el ente privado deje de desarrollar
esta actividad, los bienes con que cuenta quedan indefectiblemente a
disposicion del Estado para que continle ejerciendo esta funcién.

Es asi como las Contribuciones Parafiscales tiene elementos de lo que
tradicionalmente se conoce como recursos publicos y recursos privados, pues
pueden atender intereses generales, pueden ser administrados por entidades
publicas y formar parte del Presupuesto General de la Nacion o pueden
atender intereses generales sectoriales, estan administrados por entidades

privadas y formar parte de un fondo parafiscal.

Ahora bien, el poder del Estado interviene como un medio mas de tipo practico,

para organizar y regular el funcionamiento dei las Contribuciones Parafiscales.

13 Corte Constitucional, sentencia C-316 del 19 de Julio de 1995. Referencia Expediente D-809.
M.P. Antonic Barrera Carbonell.

39

A



El papel del Estado frente a las contribuciones se concreta asi:

1. Sefiala mediante ley los casos y las condiciones en los cuales, por
participar el interés general, pueden establecerse Contribuciones
parafiscales, que graven de manera exclusiva a una colectividad “con
relevante importancia social’. Lo anterior con el propésito, también
exclusivo, de beneficiar esa colectividad para maximizar los resultados

de su actividad en el interés general.

Presta su soberania fiscal para que, dentro de los casos y las
condiciones sefnaladas en la ley general, el Congreso autorice la

contribucion en cada caso.

Determina por ley, las condiciones que deben reunir una entidad para
ser representante de la colectividad afectada y beneficiada, y, en tal
virtud asumir ia titularidad del dominio, y por ende, la administracion.

Presta su poder coercitivo para garantizar el recaudo de la contribucion.

. Vigila y controla que la colectividad acate las condiciones y cumpla el
objeto sefalado por la ley y, si no es asi, toma las medidas necesarias

para asegurar su cumplimiento.

De manera supletoria, en el evento de que no hubiese persona
representativa de esa colectividad que redna las condiciones de ley,
ejerce el dominio, también limitado, sobre los recursos y el patrimonio y,
por consiguiente, decida como administrar los recursos. Directamente o

por medio de una organizacion privada no representativa del sector.
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6.2.4 FUNCION ADMINISTRATIVA DE LOS ENTES PRIVADOS QUE
ADMINISTRAN RECURSOS PARAFISCALES.

La Lzy 101 de 1993 establece en su articulo 30 que la administracion y
recaudo de las contribuciones parafiscales agropecuarias y pesqueras se
realizara directamente por las entidades gremiales que rednan condiciones de
representatividad nacional de una actividad agropecuaria o pesquera
determinada y que hayan celebrado un contrato especial con el Gobierno
Nacionai, sujeto a los términos y procedimientos de la ley que haya creado las
contribuciones respectivas. Las colectividades beneficiarias de contribuciones
parafiscales agropecuarias y pesqueras también podran administrar estos
recursos a través de sociedades fiduciarias, previo contrato especial con el
Gobierno Nacional, este procedimiento también se aplicara en casos de
declaratoria de caducidad del respectivo contrato de administracion.

En el paragrafo primero de esta norma se da la posibilidad a las entidades
administradoras de "demandar por via ejecutiva ante la jurisdiccién ordinaria el
pago de las mismas. Para este efecto, el representante legal de cada entidad
expedira, de acuerdo con la informacion que le suministrard el Ministerio de
Hacienda, el certificado en el cual conste el monto de la deuda y su

exigibilidad”.

Se establece gue las entidades administradoras constituiran fondos especiales
con los recursos provenientes de las contribuciones parafiscales y, ademas,
deberan proceder a la preparacién, aprobacion, ejecucion, control, liquidacion
actualizacion de los presupuestos generales sus ingresos y gastos.

En este sentido, debemos concluir que tal y como esta redactado el articulo 30
de la Ley 101 de 1993, no hay una delegacion técnicamente concebida en el
encargo que hace el gobierno bien a un gremio representativo del sector o bien

a una entidad fiduciaria para que administre y recaude las contribuciones
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parafiscales, ya que tanto el delegante como el delegatario deben ser
servidores publicos y los gremios y las fiduciarias del sector privado son
particulares. Ademas porque debe existir una relacién jerarquica o de
subordinacién entre delegante y delegatario; la delegacion no se asigna a otra
entidad, sino a un empleo y, finalmente, porque no existe una delegacién que
se otorgue por contrato, ya que el acto de "delegar” es unilateral y el contrato
es un acto bilateral. Aqui se introduce otro elemento que es la figura de la

contratacidon.

Siendo la delegacion un instrumento de gestion cuya finalidad es dar desarrollo
a los principios de la funcidn administrativa, y no pudiendo hablar en estos
casos de "delegacion”, se desvirtta la conclusion de que representantes
legales de las entidades que administran contribuciones parafiscales cumplen
funciones administrativas, como tales, deben desarrollar los fines del Estado,

por efecto de existir una delegacion de funciones publicas.

Ahora bien, en el derecho administrativo colombiano existen hoy figuras
diferentes a la delegacion, mas apropiadas para designar las relaciones juridico
- administrativas que se establecen entre organismos o entidades publicas o
entre éstas y los particulares. Tales figuras son la descentralizacion, la

centralizacién, la contratacion, la privatizacion o la estatalizacién, entre otras.

Es asi como para la Corte Constitucional:

La atencion de los servicios que presta el Estado puede cumplirse directamente
o por las autoridades del nivel central o utilizandose mecanismos de gestion
por descentralizacion, que pueden asumir las autoridades regionales
{(descentralizacion territorial} o los organismos descentralizados por servicios
{(descentralizacién técnica), pero que, ademas, también puede lograrse
mediante la participacion del sector privado con ocasion de un traslado de

facultades. Eso lo define la naturaleza del servicio o las razones de
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conveniencia, es decir, la posibilidad de transferir y radicar competencias y las
ventajas que esas transferencias signifiquen en la prestacion del servicio. La
intervencion de los particulares en la gestién de servicios estatales es una de
las expresiones mas genuinas de la democracia participativa, porque hace real
uno de los fines esenciales del Estado que consiste en facilitar la participacién
de todos en las decisiones que los afectan y en la vida econdmica, politica,
administrativa y cultural de la Nacién y, ademas, permite involucrar en la accion
publica a los propios sectores comprometidos e interesados en la prestacion
del servicio. Y es, por todo ello, una de las formas que adopta la
descentralizacion  administrativa,  doctrinariamente  reconocida  como

descentralizacion por colaboracion. ™

La Corte Constitucional es consecuente en su analisis al amarrar la naturaleza
de las "contribuciones parafiscales "frente a la calidad de la funcién gue ejercen
quienes deben administrar estos recursos. En este sentido la Sentencia C-543-
01., magistrado ponente Alvaro Tafur, explica como el Estado a' través de un
contrato, traslada una serie de actividades publicas administrativas a la entidad
gremial, con el fin de proceder a administrar las contribuciones parafiscales. Asi
explica que esas funciones "tienen el caracter de funciones administrativas que
entrafan una gestion fiscal, y estan al servicio de los intereses generales
referidos al respectivo sector, se encuentran sujetas a los principios propios de
éstas conforme al articulo 209 de la Constitucion y por tanto en los respectivos

contratos deben constar las estipulaciones pertinentes”.

La investidura de funciones administrativas a organizaciones privadas, no
afecta la calidad subjetiva de éstas -continiian siendo personas juridicas de
derecho privado ni su esfera juridica propia y por ello en cuanto a ésta han de
desenvolverse en el trafico juridico en condiciones de igualdad con los demas

agentes. las previsiones del régimen especial se circunscriben con

16 Corte Constitucional. Sentencia C-308 de 1994. Contenida en el Expediente D-476 M.P.
Antonio Barrera Carbonell
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exclusividad, a la orbita de ejercicio de las funciones publicas transferidas, en el
caso la de gestion fiscal de las contribuciones parafiscales, en los términos de

la ley que haya creado éstas.

En las Sentencias C-166 de 1995 y C-316 de 1995, se aclara, en torno del
contenido de los articulos 123, 210 Y 365 de la Constitucién Politica, en lo que

se refiere al caso de los particulares que desempefien funciones publicas:

"Resulta raro que la asunciéon de funciones administrativas por los particulares
es un fenémeno que, dentro del marco del concepto de Estado que se ha
venido consolidando entre nosotros, no resulta extrafo, sino que mas bien es

desarrollo légico de esta misma nocion”.

La afribucion de funciones administrativas a particulares hecha por las
autoridades, no conlleva, en modo alguno, cambio en la titularidad del
patrimonio estatal. Significa simplemente la posibilidad dada a aquelios de
participar en la gestion de los asuntos administrativos, en las condiciones y
bajo los pardmetros sefialados por la Constitucion, la ley y los reglamentos.

La Corte Constitucional destaca que es posible encauzar la atribucion de
funciones administrativas a particulares a través de varios supuestos, entre los

que puJeden enunciarse:

1. La atribucion directa por la ley de funciones administrativas a una
organizacion de origen privado. En este supuesto el legislador para cada
caso sefiala las condiciones de ejercicio de la funcion, lo relativo a los
recursos economicos, la necesidad o no de un contrato con la entidad
respectiva y el contenido del mismo, su duracion, las caracteristicas y
destino de los recursos y bienes que con aquellos se adquieran al final

del contrato, los mecanismos de control especifico, etc.
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En la sentencia, C-308 de 1994, el magistrado ponente Antonio Barrera
Carbonell, manifiesta que esta ha sido la modalidad utilizada cuando el Estado
ha guerido vincular a las entidades gremiales a la gestion de las cargas
econémicas por ella misma creadas (contribuciones parafiscales) para que
manejen los recursos correspondientes a nombre de! Estado, y propendan
mediante ellos a la satisfaccion de necesidades de sectores de la actividad
social, sin que esos recursos por tal circunstancia se desnaturalicen ni puedan

ser apartados de sus pristinas e indispensables finalidades.

2. La previsidn legal, por via general de autorizacion a las entidades o
autoridades publicas titulares de las funciones administrativas para atribuir a
particularidades (personas Juridicas o personas naturales) mediante convenio,

precedidc de acto administrativo el directo ejercicio de aquellas.

3. El establecimiento de las llamadas asociaciones y fundaciones de

participacidn mixta.

Tal y como sostiene Pedro Alfonso Hernandez en la Constitucion Politica no
existe la figura de la descentralizacion por colaboracion. La Constitucidon solo

consagra la descentralizacion territorial y la descentralizacion por servicios.

Aclara que toda relacién o vinculo juridico entre una persona juridica publica y
una privada debe recibir una denominacion diferente; por ejemplo, contratacion
si las partes actuan en el principio de equilibrio para el acuerdo de voluntades
que genere consecuencias juridicas; privatizacion, si se da el traspaso de
funciones, de servicios o de recursos de lo publico a lo privado, y estatalizacion

si el proceso es a la inversa, el paso de lo privado a lo pdblico.

Y adiciona que "cuando el articulo 210 de la Constitucion Politica sefiala que

los particulares pueden cumplir funciones administrativas en las condiciones
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que senale la ley, esta fijando una modalidad de privatizacion para el
cumplimiento de la funcién administrativa”. De ahi que él concluye que "los
argumentos expuestos por la doctrina y la jurisprudencia para presentar la
descentralizacion por colaboracion se relacionan basicamente con procesos de

privatizacién, mas no de descentralizacion”.

Se insiste en que a ta luz de esta discusion se puede concluir que €l articulo 30
de la Ley 101 en estudio tiene imprecisiones juridicas, que se traducen en que
en la practica la administracion de estos fondos parafiscales resulte muy
deliceda y en oportunidades confusa para los representantes legales de las
entidades gremiales. Al descartar la existencia de una delegacion, se hace
fundamental analizar si se puede hablar de que las contribuciones parafiscales
son ¢ no una forma o modalidad de privatizacién para el cumplimiento de Ia

funcién administrativa.

Consideramos que tal y como el autor concibe el proceso de privatizacion las
contribuciones parafiscales podrian enmarcarse dentro de este concepto, ya
que se trata de entregarle a los particulares la gestion de una serie de
actividades o tareas cuya atencidn le corresponde asumir al Estado y asignarle
para ello unas funciones. No pensamos que la administraciéon de contribuciones
parafiscales puede catalogarse como un fenémeno de privatizacion estricto,
debido a gue en la privatizacién se da un traspaso de funciones, de servicios o
de recursos de publico a lo privado y tal y como se puede observaren este
trabajo, el Estado estd entregando a los particulares aigunas funciones
especiales dentro de un marco establecido en la ley para gque pueda velar por
el beneficio general, pero no esta asignando ni servicios ni recursos publicos,
sino recursos de naturaleza parafiscal y solo ha prestado su scberania para
permitir que éstos recursos, en virtud de una ley que beneficia a un
determinado sector puedan ser administrados directamente y ser destinados a
actividades definidas previamente en la ley, que los benefician de manera

general. Siendo asi compartimos perfectamente la vision del autor y
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pensariamos que este fendmeno es una especie de privatizacion en un sentido
amplio, No estamos agui frente a una privatizacién por transferencia de
recursos o bienes del sector publico al sector privado, sino ante una apelacion
a los particulares para que desempefien unas funciones gue pueden tener en

algun caso la calidad de funciones publicas.

Ahora bien a la luz del articuio 30 de la ley 101 se observa que hay una,
especie de mezcla al tratar de establecer una delegacion legislativa la cual ya
ha sido descartada en nuestro estudio por todo lo dicho anteriormente. Desde
el punto de vista estrictamente juridico de la lectura del articulo no se concluye
que se trate de un fenomeno de privatizacion ya que introduce el elemento del
contrato especial con el gobierno nacional sujeto a los términos vy
procedimientos de la ley que haya creado las contribuciones respectivas.

En este sentido, el tema se convierte de un fenémeno de privatizacién a uno de
contratacion, lo cual como ya se vio no es compatible porque la contratacion
implica un acuerdo de voluntades y no el ejercicio de la soberania del Estado.

Para concluir, en el texto del articulo 30 de la Ley 101 de 1993, se da una
confusion técnica entre el principio de la privatizacion y el de la contratacién. En
este sentido debe adecuarse dicho articulo, teniendo en cuenta que las
contribuciones parafiscales puede ser concebida como una especie de
privatizacién en un sentido amplio, pues el Estado si traslada a los
representantes legales de los gremios una parte de sus funciones, para que
administren unos recursos de naturaleza parafiscal en beneficio general. Con el
proposito de mejorar este articulo debe concretarse cuales son esas
actividades en gue el Estado inviste a los administradores de sus facultades y
que tienen que ver fundamentalmente con la facultad de expedir una
certificacion, la cual va a prestar mérito ejecutivo para el cobro de las
contribuciones parafiscales. Asi mismo, en este articulo se debe suprimir la

figura del contrato y toda la reglamentacion en este sentido se debe definir a
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través de actos administrativos, para que el fenémeno de la privatizacion si sea

tecnicamente adecuado.

6.25 CREACION DE LOS FONDOS DE CONTRIBUCIONES
PARAFISCALES COMO CONSECUENCIA DE LA POCA INVERSION EN
INVESTIGACION Y DESARROLLO TECNOLOGICO.

Los fondos de fomento surgen en un momento en que constitucionalmente se
le da vida legal a las contribuciones parafiscales; primero en la propia
Constitucion Politica y luego con la creacién de la Ley 101 de 1993. Estos
fondcs fueron la respuesta del sector privado para incentivar el desarrollo
tecnclégico en el campo.

El Instituto Colombiano Agropecuario (ICA), principal agente publico de Ia
investigacion y desarrollo tecnologico en Colombia, se le cambio su papel y se
impulsd la creacion de corporaciones mixtas, como Corpoica, a la que se le
asignaron las funciones de investigacién y transferencia de tecnologia que

desarrollaba el ICA.

El sector productivo enfrentaba un proceso de globalizacion y apertura de su
ecohomia que le implicaba una competencia mas abierta internacionalmente,
bien generando una oferta exportable o bien compitiendo internamente con el
prbducto extranjero importado. Sus mercados eran exigentes en calidad,
productividad y precio. Una de las formas de ser competitivos era
capacitandose, generando centros de investigacion y transferencia de un clima
tropica! rico en biodiversidad y adquirir los nuevos avances y desarrolio que
sobre esta materia tenian otros paises. Se analizé, con base en los modelos
exitosos de los institutos de investigacion y transferencia tecnoldgica mas
importante del mundo, la necesidad de descentralizar la tnvestigacion y
Transferencia de Tecnologia a nivel regional para asegura una mayor eficacia y

eficiencia y evitar la concentracién excesiva de funciones en una sola entidad.
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Fundamentalmente se notd la necesidad de un importante componente de
asignacion de recursos para destinarlos a la investigacion. Se observo que en
los paises mas desarrollado estos recursos provenian en una proporcion de
los presupuestos publicos asignados directamente a las entidades, publicas o
privadas, que adelantan investigacion de tipo social y estratégico.

Corpoica ha descentralizado la fijacion de prioridades de investigacion hacia el
nivel regional y local, otorgando autonomia a dichas instancias en la asignacion
de recursos y haciendo especial énfasis en aspectos como los presupuestos
basicos de investigacion social. Mas de! 90% de los ingresos de Corpoica

provierien de recursos regulares del presupuesto nacional.'”

Las dificultades actuales a nivel presupuestal de Corpoica hacen inviable el
fortalecimiento institucional de la entidad y los avances significativos en la
generacion del conocimiento.’ Viene entonces la gran preocupacion del sector
productivo. En un pais como Colombia, que enfrenta problemas sociales que
exigen su inmediata atencion, de dénde van a salir los recursos para financiar
los proyectos de investigacion aplicada, de desarrollo tecnoldgico o aguellos

integrados que contemplen varias de estas etapas.

Lo anterior con el agravante que en los cultivos de tardio rendimiento donde
existen grandes inversiones, los cultivadores deben tener los conocimientos y
los instrumentos para enfrentar plagas y enfermedades, desordenes
fisiologicos y problemas del medio para asegurar la sobrevivencia econémica

del cultivo a mediano y largo plazo.

"7 Guevara, M. “Metodologia para la evaluacidn econdémica de proyectos de investigacién”
{Monografia). Buenos Aires: Instituto Torcuato Di Tella, Centro de Investigaciones Econdmicas,
1991, p.6. Tal y como lo explica la doctora, en general los proyectos de la investigacion pueden
ser de investigacion basica (cientificos): de investigacion aplicada (tecnoldgica); de desarrolio
tecnoidgico (experimental y construccién de plantas), © proyectos integrades que completen
varias de 2stas etapas.

'8 Dentro de los avances técnicos presentados en materia de palma de aceite por Corpoica, se
encuentra la creacidn de un material genético propio que lanzd al mercado en julio de 2004.
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tnicialmente, los empresarios a mayor escala y el gremio adelantaron algunos
programas de investigacion tecnolégica. Sin embargo, los costos que
representaba contrata tecnicos del exterior, dedicarse a mejorar sus practicas
agronémicas, desarrollar nuevas tecnologias, hacer andlisis de suelos que
deben ser evaluados en laboratorios especializados del exterior, avanzar en los
temas de biotecnologia etc., era muy altos. Ademas las necesidades de todos
los productores son similares y los beneficios 0 avances que se obtienen sirven
para suplir las necesidades de los demas. En razén a io anterior surgid de
manera legal, organizada e institucional el aporte parafiscal para destinar
especialmente esos recursos a investigacion y transferencia tecnologica gue el
Estado no estaba atendiendo con suficientes recursos y especializacion. El
Estado presto su soberania para generar la obligacion legal del aporte y evitar

que unss pocos lo realicen y todos se beneficien.

6.2.6 FUNCIONAMIENTO DE LOS FONDOS PARAFISCALES.

La iey por via general sefala los casos y condiciones, y por via particular
autoriza cada “contribucién”. Ef papel de! Estado frente a las contribuciones se
concreta asi: la ley sefiala los casos y las condiciones en los que por participar
el interés general pueden establecerse contribuciones parafiscales, que graven
de marera exclusiva a una colectividad “con relevante importancia social’ con
el proposito también exclusivo, de beneficiar a esa colectividad para maximizar
los resultados de su actividad en el interés general;

1. Presta su soberania fiscal para que, dentro de los casos y las
condiciones sefalados en la ley “general” el Congreso, en cada caso,
autorice la “contribucion”.

2. Determina, por ley, las condiciones que deben reunir una entidad para
ser representativa de la colectividad afectada y beneficiada, y, en tal

virtud, asumir la titularidad del dominio y, por ende, la administracion.
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- 3. Presta su poder coercitivo para garantizar el recaudo de Ia
“contribucion”,

4. Vigila y controla que la colectividad acate las condiciones y cumpla el
objeto senalado por la ley y si no es asi, toma las medidas necesarias
para asegurar su cumplimiento.

5. De manera supletoria, en el evento de que no hubiese persona
representativa la ley faculta al Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural, para que contrate con una entidad gremial del sector
agropecuario el manejo y administracion de los recursos, garantizando
su utilizacion en programas de apoyo y defensa de los intereses del

sector aportante.
La Corte Constitucional en Sentencia C-152/97 establece:

Tratandose de las contribuciones parafiscales administradas por particulares
como lo prevé expresamente el inciso primero del articulo 29 del estatuto
orgarico del presupuesto, es posible que en el “manejo, administracion y
ejecucion” de sus recursos, participen no solo representantes del “determinado
y unico grupo social y econdmico” que las tributa, sino del Estado. Asi se
garartiza el justo equilibrio entre los intereses gremiales o de grupo o sector
economico, y los generales. Debe existir, ademas, el mecanismo que permita,
en caso de conflicto entre unos y otros intereses, la primacia de los generales.
Pero la representacion del sector publico, del Estado, no puede llegar a
elimirar, en la practica, la de quienes aportan los recursos y tienen el derecho a

disfrutar exclusivamente de los beneficios generados por los mismo.

Para la seleccion de proyectos y programas que se realizan con rentas
parafiscales’®, se establecié que la preparacién, aprobacidn, ejecucion, control,
liquidacion y actualizacion de los presupuestos generales de ingresos, gastos e

inversiones de estos fondos deben sujetarse a los principios y normas

19 Articulo 33 de fa ley 101 de 1993
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contenidos en la ley que establece la respectiva “contribucion parafiscal’ y que
los presupuestos anuales que elabora la Entidad Administradora estan sujetos
a la aprobacion de los oérganos directivos y el voto favorable del Ministro de

Agriculiura y Desarrollo Rural o su Delegado.

Es asi como todos los drganos de direccion de los fondos parafiscales del
sector agropecuario, deben someter a aprobacién su presupuesto y el
Ministerio tiene pleno acceso a elios para ejercer, como quiera, sus labores de
coordinacién frente a los programas y proyectos desarrollen otras entidades del
sector publico, sin que para ello se requiera ningun ajuste adicional a la ley.

Los fondos parafiscaies del sector agropecuario han sido siempre criticados por
ef funcionamiento de estos, para contrarrestar dichas criticas, los gremios del
sector agropecuario y la Contraloria General de la Republica hicieron un taller
donde presentaron las principales cifras de evaluacion de todos los fondos del
sector. Teniendo en cuenta que para el afio 2004 se vencia el término de Ia
vigencia de los contratos de administracion suscritos entre los gremios
agropecuarios y el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y se requeriria
una evaluacion de lo que habia sido las contribuciones parafiscales en estos
anos para el sector y de los ajustes que se debian realizar con miras a la firma
del TLC con los Estados Unidos. Como resultado de este taller el Ministro de

Agricultura v Desarrollo Rural conformé una Comision Asesora. 2

Para los miembros de la Comision Asesora, en el esquema actual se observa
una proliferacion de fondos de fomento definidos por producto, con funciones
muy amplias que incluyen proveer infraestructura, apoyar el consumo y otras
de alto costo, que tienen mucha relacion con la competitividad del producto.

% La comisién asesora denominada Comisién Asesora para la Politica en ei Sector Rural, 2003
fue integrada por: Luis Lorente Sanchez-Bravo, en representacion del CEGA; Juan Manuel
Ospina Rodriguez; Carlos Ossa Escobar v Gabriel Rosas Vega, asesores particulares, y Julio
Hernando Yepez Arcila y Julio Hernando Urbina Avila. Se habld para la conformacién de esta
comision de algunos participantes de los gremios del sector agropecuario; sin embargo, nunca
fueron consultados v la Comision Asesara que suscribié el informe final es la mencionada.
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Los nuzvos fondos son cada vez mas pequefos y deben destinar una fraccién
alta de sus recaudos a labores de administracién y funciones de apoyo a la
estructura gremial, con lo cual se desvia el fin primordial de fortalecer la
estructura productiva del sector. En este trabajo se analizan cada uno de los
puntos cuestionados en el diagnostico presentado por la Comisidbn como

alternativa de solucion al diagnéstico planteado.

6.2.7 DIAGNOSTICO DE LOS PRINCIPALES PROBLEMAS DE LOS
FONDOS PARAFISCALES.

6.2.7.1 Segmentacion de Mercados.

Segun la Comision Asesora:

1. L.a segmentacion de los fondos por producto limita seriamente su utilidad
y afecta el aprovechamiento que ofrece la integracién horizontal y
vertical con otras actividades.

2. La segmentacién potencia conflicto de intereses y genera una fuerte
resistencia a programas que deban ser coordinados con otros fondos,
adn en el caso de actividades productivas complementarias.

3. Se pierde la nocion de desarrollo productivo de la region; es decir, de
proyecto centrado en los intereses de largo plazo de los productores que
habitan en ella, y predomina el interés del producto aislado. Hay un
sesgo a favor de proyectos de menor tamano, fundados en una
integracion horizontal sin aprovechar todas las complementariedades
que ofrece el enfoque de la region, y por ende, menos competitivos.

4. Es dificil impuisar iniciativas de integracién vertical porque, al no existir
un objetivo de politica de desarrollo regional, predomina el conflicto de
intereses entre productores primarios y el resto de los agentes de la

cadena.
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' 5. Se refuerza la tendencia de los gremios a exigir una proteccién a
ultranza y una sucesion de apoyos para sostener productos no
competitivos. Los recursos se desvian del objetivo de reconversion y se
concentran en subsidios a los que estan en peores condiciones para

competir.

Comc alternativa para subsanar los problemas enunciados y para transformar
el esquema actual y convertirla en un catalizador dentro de la politica de

reconversion la Comision Asesora propone:;

Coorcinar todos los recursos disponibles hacia un mismo fin central de
conseguir la transformacion productiva y crear condiciones de competitividad
plena a largo plazo. Esta coordinacién incluye a todas las entidades del orden
Nacional bajo un liderazgo del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, asi
como las entidades departamentales y a todas las formas de ayuda externa
que puedan contribuir al objetivo, buscando que todos adopten una estrategia
coherente. Para estos efectos se crearia un Fondo Unificado, con una base de
contribucion equitativa y amplia de todo el sector rural, de manera gue
desaparezca la interpretacion actual de recursos de un grupo especifico y

limitaclos para beneficio exclusivo del mismo.

La creacion de un Fondo Unico desvirtia la esencia de las contribuciones
parafiscales ya que va en contra de su caracteristica esencial consistente en
que lcs aportes de un grupo sacial se inviertan en beneficio de ese grupo. Es
pertinente mencionar que la Constitucion, la ley organica de presupuesto, y la
f21

jurisprudencia de la Corte Constitucional’ establece las caracteristicas

esenciales de las contribuciones parafiscales, asi:

Gravan Unicamente un grupo, gremio © sector economico; se invierten
exclusivamente en beneficio del grupo, gremio o sector econdmico que las

2 Corte Constitucional. Sentencia C-152 de 1997.
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tributa; son recursos, pertenecen al Estado, aunque estan destinados a
favorecer solamente al grupo, gremio o sector que los tributa; el manejo, la
administracion y la ejecucién de las contribuciones parafiscales pueden
hacerse por personas juridicas de derecho privado (generalmente asociaciones
gremiales), en virtud de contrato celebrado con la Nacién, de conformidad con
la ley que crea las contribuciones, o “por los érganos que forma parte del
presupuesto general de la Nacion.

Igualrente, la Sentencia C-152 DE 1997 establece que el sujeto pasivo de la
“‘contribucion” parafiscal tal y como se enuncia en esta misma sentencia debe
tener un caracter homogéneo. Dice la Corte “Una condicidén esencial de las
contribucicnes parafiscales, segun la constitucion, la ley y la jurisprudencia, es
la destinacion exclusiva de los recursos al beneficio del sector, gremio o grupo
que' los tributa. Esa destinacion es posible en la medida en que los sujetos
pasivos conforman un grupo homogéneo, identificable tanto para la imposicién

del tributo, como para beneficiarse con la inversién de sus propios recursos”.
El articulo 29 del Estatuto Organico del Presupuesto®, establece:

Articuio 29. Son contribuciones parafiscales los gravamenes establecidos con
caracter obligatorio por la ley, que afectan a un determinado y tnico grupo
social y economico y se utilizan para beneficio del propio sector. El manejo,
administracion y ejecucion de estos recursos se hara exclusivamente en forma
dispuesta en la ley que los crea y destinaran solo al objeto previsto en ella, lo
misma que los rendimientos y excedente financieros que resulten al cierre del

gjercicio contable.

Las contribuciones parafiscales administradas por los 6rganos que formen
parte del presupuesto general de la Nacién se incorporarén al presupuesto

solamente para registrar la estimacion de su cuantia y en capitulo separado de

% pecreto 111 de 1996.
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las rentas fiscales y su recaudo sera efectuado por los 6rganos encargados de

su administracion.

El articulo 29 de la ley 101 de 1993 define estas contribuciones asi: “Para los
efectos de esta ley, son contribuciones agropecuarias y pesqueras las que en
casos y condiciones especiales, por razones de interes general, impone la ley a

un subsector agropecuario o pesquero determinado, para beneficio del mismo”.

De esta manera, se debe advertir que la creacién de un “Fondo Unico”
desvirtia un poco el sentido del la finalidad con ia cual fueron creadas las
contribuciones parafiscales, que es que cada sector haga un aporte, administre
€s0s recursos y |os reinvierta en su beneficio. Exige este esquema una reforma
ala Ley 101 de 1993 que quiso asignar la administracion de estos recursos al
‘gremio mas representativo del sector”. Bajo ese esguema el contribuyente
pierde fa vinculacion que tiene con su aporte y que le genera una relacion
directa en su manejo y destinacién y no va a sentir la diferencia con los

impuestos o con otros tributos.

6.2.7.2 Descentralizacién de los fondos y regionalizacién.

Segun la Comision Asesora:

1. Se mantiene el caracter nacional de los fondos y de los gremics, sin que
haya como contribuir de manera efectiva a las politicas generales de
descentralizacion y refuerzos a las regiones.

2. Las decisiones de asignacion de recursos de los fondos estan
dominadas por criterios fijados centralmente por el gremio nacional. De
esta manera se imponen a las regiones las soluciones y el tipo de
proyectos disefiados centralmente, con una fuerte dispersién de criterios

entre fondos.
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3. La coordinacion con las administraciones territoriales, aunque posible,
dependen de ia buena voluntad de cada gremio y fondo. Del otro lado,
dichas administraciones tendrian que multiplicar y duplicar esfuerzos
para negociar con cada fondo por separado.

4. Al no existir una instancia obligatoria de discusién, aprobacién y
coordinacion de actividades en las regiones, aparecen presiones hacia
una division uiterior de los fondos en varios de menor tamafio que

respondan al interés de cada region.

Como alternativa dentro de la politica de reconversion la Comision Asesora

propone:

Que [os recursos sigan proviniendo del sector privado. Los escasos recursos
de caracter publico deben servir para invertir transitoriamente, con un objetivo
claro de recuperacion para volver a apoyar nuevas iniciativas. Se debe hacer
analisis de competitividad y examinar las ventajas regionales que permitan
dirigir los apoyos publicos hacia actividades de menor riesgo.

Las contribuciones parafiscales deben convertirse en una fuente
complementaria de recursos, dirigidos a objetivos de asegurar una preinversion
adecuada y una participacion de pequefios productores en proyectos
competitivos. Un esquema eficiente de seleccion de proyectos, basado en
réglas v criterios transparentes, garantizaria el ingreso de recurso de recursos

provenientes de entidades internacionales y crédito externo.

Colomkia no ha tenido experiencia histérica con fondos o contribuciones
parafiscales agropecuarias de caracter regional, aunque serian tedricamente
posibles. Todos los fondos y las contribuciones parafiscales agropecuarias
existentes han sido establecidos con pretensiones nacionales, y su
especializacion ha estado determinada mas bien por fronteras econémicas

subsectoriales. Varios juristas afirman que la interpretacién coherente de la
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Constitucion Nacional reserva al Congreso la facultad de establecer las rentas
parafiscales, con dos condiciones claras: Primera son casos excepcionales de
tributacion, es decir, que el manejo normal de las contribuciones fiscales esta a
cargo del Estado, con destino al cumplimiento de sus fines generales. En forma
excepcional se pueden establecer contribuciones parafiscales, que recaigan
solo sobre un sector y que estén destinados exclusivamente para el beneficio
del mismo. Segundo, solo se pueden establecer por razones de interés
general, es decir, que no basta con el mero interés sectorial 0 gremial para que
el Congreso apruebe contribuciones parafiscales, sino que se requiere una
justificacion mas fuerte.

En la Ley 101 de 1993, se reafirmé el caracter de representatividad nacional®
que deben reunir las entidades gremiales administradoras de tales
confribuciones, aunque no hizo esfuerzos para esclarecer para el
establecimiento de las contribuciones y de sus respectivos fondos parafiscales.
Los recursos producto de las contribuciones parafiscales agropecuarias se
pueden invertir, en beneficio del respectivo subsector para cumplir objetivos de
investigacion y desarrollo tecnologico, adecuacion de la produccion y control
sanitario, de organizacion y desarrollo de la comercializaciéon de fomento de
las exportaciones, promocion de consumo, de apoyo a la regulacién de la
oferta y de la demanda para defender y estabilizar el ingreso de los productores

y de programas economicos, sociales de infraestructura.

No obstante lo anterior, se considera que en la practica es muy dificil que
teniendo como actores a los productores de productos agropecuarios, ubicados
en el sector rural, los recursos parafiscales se destinen en unos proyectos gque
no beneficien la region, mas aun cuando son los mismos que los aportan los
encargados a través de la institucionalidad gremial que esté disenada en cada

caso, de evatuar y definir el uso de los recursos.

% ey 101 de 1993, Capitulo V
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Existen varios esquemas, como el de las contribuciones parafiscales cafetera,

ganadera o avicola, que tiene comités departamentales o municipales como

organos o dependencias territoriales de las federaciones, con afectacion a

programas especificos sefialados alll mismos.

- 6.2.7.3 Criterios de Racionalidad en el Gasto y en la Inversién.

Segun fa Comisién Asesora:

No existen criterios de racionalidad econémica y de aplicacién general para la

asignacion del gasto ni de la inversién. Con algunas excepciones de fondos

manejados con un criteric empresarial se observa que:

1.

Dado que la ley enumera muchas funciones posibles para ios fondos, sin
establecer objetivos ni criterios de prelacion entre ellas, la asignacién del
gasto ha sido subjetiva sin que medien estudios de costo-beneficio para
los contribuyentes al fondo, ni evaluaciones de impacto. Por ejemplo, es
bastante discutibte la conveniencia de algunas actividades de promocion
del consumo, de capacitacidon sin relacién con proyectos o fines
concretos, y otros gastos similares.

Por la misma razon, algunas inversiones responden a criterios
subjetivos, sin un soporte en estudios de costo-beneficio ni analisis del
mercado que establezcan su viabilidad econémica. El resultado es un
nUmero apreciable de inversiones que dan pérdida sistematica que sera
muy dificil vender al sector privade para recuperar parte de lo invertido.
En varios casos, los recursos reservados para inversion permanecen por
largo tiempo en colocaciones financieras sin gue se apliquen a sus

objetivos de apoyo a los productores.

59

7



4. Se han utilizado los fondos para crear una burocracia de néminas
paralelas con recursos publicos, sin explorar estrategias de

subcontratacion de servicios especializados de menor costo.

Como alternativa dentro de la politica de reconversién la Comision Asesora

propong:

Ademas de lo mencionado en el punto 2 y que hacer referencia a gue un
esquema eficiente de seleccion de proyectos, basado en reglas y criterios
transparentes, garantizaria el ingreso de recursos provenientes de entidades
internacionales y crédito externo, como fuente complementaria de los recursos
péraﬁsc:ales, la Comisién propone la creacion de una Secretaria Técnica
neutral e independiente de los gremios y del Ministerio, que deba someter los
proyectos a una consulta con el Ministerio a fin de garantizar que sean
coherentes con la politica rural antes de presentar el presupuesto anual al

organo de direccion.

Debe aclararse de manera muy contundente, gue la aplicacion general para la
asignacion de gasto y de la inversién no es una tarea que corresponda a la
entidad administradora, sino al érgano de direccion de cada fondo parafiscal.
En primer lugar, dada la naturaleza excepcional de los recursos parafiscales,
cuando el Congreso crea una renta de caracter parafiscal, debe sefalar su
régimen, lo cual implica gue regule su administracién, recaudo e inversién. En
segundo lugar, el manejo, administracion y ejecucion de estos recursos se hara
exclusivamente en la forma dispuesta en la ley que los crea y se destinaran
solo al objeto previsto en ella, io mismo que los rendimientos y excedentes

financieros que resuiten al cierre del ejercicio contable.
De esta manera queda demostrado que la responsabilidad de una

‘desacertada” inversion de los recursos de los fondos parafiscales no es
responsabilidad de las entidades gremiales. Son los mismos aportantes
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representados en los drganos de direccidon y apoyados por el Gobierno
Nacional quienes han definido sus prioridades en las inversiones que se han
realizado con recursos parafiscales. No se ve entonces una clara justificaciéon
para reformar la normativa legal de las contribuciones parafiscales en estos

aspectos.

6.2.7.4 Eficiencia y Eficacia en la Administracion de los Fondos.

Segun la Comision Asesora:
1. Hay problemas de eficiencia y eficacia en la administracion de los
fondos.
2. l.a segmentacion por producto lleva a la aparicion de fondos cada vez
mas pequenos, que deben destinar un porcentaje alto de sus recursos a
la administracion. El esquema vigente promueve la proliferacién y
premia la division recurrente.

3. Se detectan presiones internas para segmentar aun mas los fondos, por
dos razones: primera, separar intereses por productos aln mas
especificos (por conflictos en el recaudo o en la asignacion de recursos),
y, segundo, conflictos entre regiones y entre éstas y la directiva nacional,

que pueden llevar a escisiones del gremio.

Como alternativa dentro de la politica de reconversién la Comisién Asesora
propone:;

Volver al criterio estricto de que las contribuciones parafiscales es un
instrumento excepcional para los casos y bajo las condiciones que establece Ia
ley (articulo 150-12, de la Constitucion) y no permitir que se siga generando la
proliferacion de contribuciones parafiscales sino que su utilizacion solo se daria
en el caso de ser absoiutamente necesaria y cuando el grupo no pudiera
atender sus actividades sin que se haga imperioso el poder tributario.
Igualmente sugiere hacer una ponderacion de intereses, en la cual se tenga en
cuenta, de un lado la medida del beneficio y de otro el efecto fiscal que el
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gravamen puede tener sobre el sector, sin perder de vista los demas

gravamenes que pesan sobre los integrantes.

En el esquema actual, la proliferacién de fondos no es responsabilidad de los
gremios, sino del Congreso de la Republica que es el que aprueba las leyes de
su creacion. Su vision en este sentido ha sido mas politica que técnica.

Ahora bien, la Corte, cuando ha declarado la exequibilidad de normas legales
que autorizan la celebracién de contrato con una entidad determinada de
caracter gremial para la gestion de contribuciones parafiscales, ha tenido en
cuenta el criterio que, para el caso de las referidas a un subsector
agropecuario, fija la Ley 101 de 1993, esto es que se trate, como ya se expreso
de entidades que retnan “condiciones de representatividad nacional de una
actividad agropecuaria” y cuya organizacion y funcionamiento sean

democraticos.

En adicion a lo que senalen las leyes especiales en cada caso, se cbserva que
en los contratos de administracion suscritos por el Ministerio de Agricultura y
Desarrcllo Rural con cada entidad administradora que maneja un fondo de
fomento, se ha plasmado una clausula de caducidad para los supuestos de
inéumplimiento del contrato, y los mecanismos de control de la gestion y tener

en cuenta las reglas sefaladas en la citada Ley 101 de 1993. Es asi como:

1. Los patrimonios formados por recursos provenientes de rentas
parafiscales agropecuarias y pesqueras que constituyen especiales en
las entidades administradoras estan obligados a manejarlos en cuenta
separada de modo que no se confundan con los recursos y patrimonios
propios de dichas entidades (articulo 32).

2. Los recursos de los fondos parafiscales solo pueden ser utilizados para
las finalidades sefaladas en la ley que establezca cada “contribucién”
(articulo 32).
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. 3. La preparacién, aprobacidén, ejecucién, control, liquidacién y
actualizacion de los presupuestos generales de ingresos y gastos de los
fondos parafiscales agropecuarias y pesqueros, se sujetaran a los
principios y normas contenidos en la ley gue establezca la respectiva
‘contribucion” parafiscal y en el contrato especiai celebrado para su
administracién (articulo 33).

4. Las entidades administradores elaboraran presupuestos anuales de
ingresos y gastos, ios cuales deberan ser aprobados por sus érganos
directivos previstos en fas normas legales y contractuales con el voto
favorable del Ministro correspondiente o su delegado segun la ley; dicho
voto no implica obligaciones a cargo del presupuestc general de la

riacion por estos conceptos (articulo 33, inciso segundo).

6.2.8 RECAUDO DE LAS RENTAS PARAFISCALES.

La ley 101 de 1993 definio que para los Fondos de Productos Agropecuarios y
Pesqueros son sujetos pasivos los productores, vendedores o exportadores

afectados con fa “contribucién” parafiscal.

La Aucitoria Interna de los Fondos constituidos con las contribuciones
parafiscales del sector agropecuario y pesquero sera el mecanismo a través del
cual los entes administradores de los mismos efectuaran el seguimiento sobre
el.manejo de tales recursos. En desarrolic de este seguimiento la auditoria
verificara la correcta liquidacion de las contribuciones parafiscales, su debido
pago, recaudo y consignhacién, asi como su administracion, inversion vy
contabilizacion.

De otra parte, se contempla la figura de una Auditoria Interna® especializada
que, juega un papel muy importante especialmente en el recaudo y pago

oportunn de las contribuciones parafiscales a cargo de los contribuyentes. En

# Decreto 2025 de 1996.
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este sentido tiene la facultad de hacer visitas de inspeccion a los libros de los
contribuyentes con el fin de poder verificar si estan presentando sus
declaraciones al Fondo correctamente. Igualmente certificara la informacion
relativa a las cuotas parafiscales que no se paguen a tiempo o se dejen de
recaudar, o cuando sean pagadas con irregularidades en la liquidacion, en el
recaudo o en la consignacion. La Auditoria Interna de los Fondos Parafiscales

sera designada por el drgano maximo de direccién de dichos Fondos.

Quien recaude los recursos parafiscales y no los transfiera oportunamente a la
entidad administradora, pagara intereses de mora a la tasa sefalada por la

superintendencia financiera.

6.29 LOS PRECIOS DE REFERENCIA COMO BASE PARA LA
' LIQUIDACION DE LAS CUOTAS PARAFISCALES.

Con el fin de evitar contradicciones y enfrentamientos entre ios obligados a
pagar las contribuciones parafiscales y los recaudadores de estas, se
establecié un mecanismo por parte del gobierno nacicnal para que a través del
ministerio de agricultura y desarrollo rural se establezca lo que se ha
reconocido “precio referencia’, que es un precio histérico utilizado para el
calculo de fa cuota de fomento. Esta fijacion del precio de referencia se hace a
través de un acto administrativo gque expide este ministerio semestraimente,
sefalando el precio de referencia para cada producto y/o precio de venta de
cada producto, tanto a nivel nacional o regional, si se hace necesario. Este
precio de referencia no es solo importante para establecer la base de la
liquidacion de la cuota parafiscal sino también porque los administradores son
fiscalmente responsables del recaudo del valor de esas cuotas y, por io tanto,
tienen que responder por el manejo de ellas, ya sea porque no las cobren a
tiempo, porgue las dejen de recaudar o porque sean liquidadas errdoneamente.
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6.2.10 CONTENIDO Y ALCANCES DEL CONTROL FISCAL EN
MATERIA DE CONTRIBUCIONES PARAFISCALES.

Los foridos parafiscales tienen un sistema de control y vigilancia estricto, por la
naturaleza de los recursos gue administra y gue como se ha dicho varias veces

son considerados recursos publicos.

Si bien estos controles son importantes y las entidades administradoras,
destinan gran cantidad de tiempo y un destacado recursc humano para atender
los reciuerimientos de las distintas entidades, el verdadero control de la
inversion y de los recursos en las contribuciones parafiscales 1o ejercen sus
directos contribuyentes. Estos contribuyentes por distintas vias tienen acceso
permanente tanto a los programas como a los estados financieros que reflejan

el uso de los mismos.

En este caso si los aportantes de las contribuciones no estan de acuerdo con la
forma como se destinan los recursos o si no estan derivando ningun provecho
de estos, de inmediato tienen la posibilidad de acceder al gremio que los
représenta y cambiar sus directivos y directrices. Si por el contrario existe
satisfaccion, esta refleja en la estabilidad y continuidad de sus dirigentes y en el
apoyo que a nivel nacional se le da por parte del sector a su gremio

representante.

La administracion de las contribuciones parafiscales esta permanente evaluada
por sus mismos aportantes. Ellos a través de toda la institucionalidad que los
representa pueden ejercer todas las alternativas que ofrece la democracia para
cuestionar y modificar el instrumento en los puntos que el sector o considere.
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6.2.11 MECANISMOS DE CONTROL EXTERNO.

Lo ejercen:
e EI ministerio de Agricultura y desarrollo rural de acuerdo con lo
~establecido V y VI de la ley 101 de 1993, sus leyes y decretos
reglamentarios y los contratos de administracion suscrito con cada una
cde fas entidades que administran recursos parafiscales.

» La contraloria general de !a republica que ejerce el control fiscal de los
recursos, tal y como prescribe et articulo 14 de la ley 138 de 1994 en
concerdancia con el decreto 2354 de 1996 y el decreto 130 de 1998.

* La contaduria general de la nacidén que ejerce el control contable de los
recursos tal y como lo prevé el articulo 10 de la ley 298 de 1996.

6.2.12 EL MINISTERIO DE AGRICULTURA Y DESARROLLO RURAL.

Ademas de ser que contrata con la entidad gremial la administracion del fondo
y establece. en los contratos con cada una de ellas, las condiciones,
obligaciones y derechos de las partes, tiene a su cargo verificar que todas las
operaciones ejecutadas por los fondos, se hayan ajustado a sus finalidades y
objetivos, al presupuesto y a los acuerdos de gastos aprobados.

Valg la pena destacar que las obligaciones de las entidades administradoras
estan determinadas en el contrato de administracién que se suscribe con el
ministerio de agricultura y desarrolio rural. Dichas obligaciones se circunscriben
fundamentalmente al manejo de los recursos, la definicién y ejecucion de
programas y proyectos, las facultades y prohibiciones de la entidad
administradora y demas requisitos y condiciones que requieren para cumplir

los objefivos legales®. En este sentido el contrato no puede comprometer a la

» De ta misma manera dichas obligaciones se relacionan con el valor y la periodicidad de la
contraprestacién de la administracion de la cuota, tal y como lo dispone el paragrafo del articulo
Sde laley 138 de 1996
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entidad administradora a invertir los recursos en una u otra prioridad ya que

esta es una responsabilidad del comité directivo del fondo.

Es potestad del ministerio de agricultura y desarrollo rural contratar los
servicios de una auditoria externa para estos efectos. Todas las decisiones que
adoptan en el seno de los comités directivos de los fondos tanto de fomento
como de estabilizacion son conocidas y avaladas por el ministro de agricultura
0 su delegado, quien, por virtud de la iey tiene la potestad de presidir las
reunionas del comité. Esto implica que si no asiste el ministro o su delegado la
reunién no puede llevarse a cabo.

lgualmente, el ministerio tiene derecho de veto sobre las decisiones que tienen

que ver con la aprobacion de los presupuestos, y la liquidacion de los fondos.
6.2.13 |.A CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA

Como lo dispone el articulo 14 de la ley 138 de 1994, |a contraloria general de
la republica debe ejercer el control fiscal posterior sobre la inversion de los
recursos de los fondos de fomento, de conformidad con las normas vy
reglamentos correspondientes, adecuados a la naturaleza del fondo y su

organisro administrador.

Para ejercer este control la contraloria cada afio, aproximadamente envia una
comision de auditores con el fin de inspeccionar los libros de contabilidad y
analizar bajo el criterio de una auditoria con enfoque integral el control interno

de los recursos.

De ofra parte, las entidades gremiales como entidades administradoras del
fondo de fomento, desarrollan y cumplen con sus objetivos dentro del ambito
del derecho privado. Por lo tanto, fos procedimientos administrativos tales como
la seleccion de! personal de la entidad, la asignacion de sus funciones, los
planes estratégicos y la celebracion de contratos, competen a esta dentro de la
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orbita dlel derecho privado y dentro de sus politicas y lineamientos directivos
encaminados al cumplimiento de sus objetivos estatutarios.

Con el fin de evitar la disparidad de criterios con los cuales se llevan a cabo
estas visitas de la contraloria y para agilizar y hacer este tipo de
procedimientos menos desgastantes, es fundamental que la contraloria junto
con los fondos parafiscales, reglamenten el procedimiento de control y
vigilancia sobre estos fondos. Igualmente debe determinar los parametros de
los indicadores tanto técnicos como administrativos, y establecer y limitar las

visitas & los periodos correspondientes.
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CAPITULO INI.

6.3 LOS EFECTOS EN CIENCIA Y TECNOLOGIA DE LAS
CONSTRIBUCIONES PARAFISCALES DEL SECTOR AGRICOLA
EN COLOMBIA.

Diagnosticar los efectos que han tenido las coniribuciones parafiscales
aportadas a cada uno de los fondos agricolas existentes en Colombia, para el
rhejorarniento de su competitividad, en mira de enfrentar un mercado cada vez
mas globalizado. La inversion en ciencia y tecnologia en Colombia como
porcentaje del PIB, no ha superado el 0.8%, que ha aumento en este ano, ya
que en anos pasados solo fue del 0,5%, mientras que en paises desarrollados
la-misma cifra oscila alrededor del 2%. En otros paises en desarrollo esta cifra
ha estado cercana al 1%. En relacidén con el presupuesto nacional esta cifra no

ha superado el 5%.
. Concepto de competitividad.

En términos generales se analizara el concepto de competitividad y las
principales variables que la afectan en un sector. El autor Cesar Ferrari en su
libro “politica econémica y de mercado’, menciona un elemento importante ,
considerar dentro de un marco sectorial cual es la “politica econdmica”, que
segun el autor define y condiciona fundamentalmente la competitividad
sectorial y las variables que afectan los costos y precios, dentro de las cuales

encontramos “la variable tecnolégica”.
En términos muy simples el autor define la competitividad como:

1) la capacidad de un productor de competir favorablemente

contra otros productores nacionales que operan en su
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sector 0 contra otros productores internacionales que
pretenden vender en el mercado local en el que opera; o
2) la capacidad de ese productor local concurrir

favorablemente y vender en el mercado internacional *®

Explica que un productor es competitivo si consigue producir por debajo del
precio de venta y serd mas competitivo frente a otros, si consigue disminuir sus
costos alcanzara una ventaja competitiva frente a los demas. Para identificar y
analizar los determinantes de esa competitividad conviene considerar el caso
de un mercado abierto a la competencia internacional. En su opinién se
pueden distinguir variables de distinta naturaleza: las tecnologicas, las fiscales

y 108 pracios.

Una disminucién en el valor de las variables tecnoldgicas, las relaciones
insumo-producto (costos), mejoraran la competitividad del productor. Esa
reduccidn que representa una elevacion de la productividad respectiva, serd
consecuencia de algun proceso de inversion definido de las condiciones de
rentabilidad sectorial que son definidas, por la relacién existente entre precios

y costos.

Las variables fiscales, hacen parte de la politica econdmica, estan incorporadas
por los impuestos a la importacién que se reflejan tanto en los precios como en
los cosios. Un aumnento del impuesto sobre el producto terminado favorece la
competitividad del productor frente a las importaciones, por otro lado si
aumentan los impuestos sobre sus materias primas, reduce su competitividad.
Es de destacar que si ambos aumentan en la misma proporcién, el productor
se ve beneficiado por cuanto el aumento del impuesto sobre el producto

terminado se refleja en su totalidad sobre el precio, en tanto que el impuesto

% Ferrari, Politica Econémica y Mercados ,Bogota: PU.2005,p. 48
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sobre las materias primas importado, al ser una fracciéon de! costo total, se
refleja parciaimente sobre el mismo.

Una disminucion en los precios de los insumos que intervienen en los
procesos productivos, originan una mejora en la competitividad del productor
al reducirse sus costos de produccion. Una elevacion de los precios
internacionales de los insumos la reduce. Si ambos aumentan en |la misma
propcrcion, el efecto neto serd favorable al productor. Son los precios
internacionales, en el caso de un pais peguefio en términos econémicos, las

Unicas variables sobre las que no tiene efecto la politica econdmica nacional.

Las variaciones en las tasas de cambio y tasas de interés tienen también un
efecto contrario sobre los costos vy los precios finales. Aumenta el valor del
producto terminado y también fos costos de la produccion. Un aumento en la
tasa de cambio favorece al productor por cuanto el efecto sobre el producto
terminado se refleja totalmente sobre el precio, en tanto que el efecto sobre las
materias primas importada, al ser una fraccion de costo total, se refleja
parcizlmente scbre el mismo. En cambio en la tasa de interés, su aumento, al
impactar por igual a precios y costos, no afecta la competitividad del productor.
En la medida en que ambos precios, tasa de cambio y tasa de interés, son
afectados o definidos por la autoridad economica, son parte implicita o explicita

de la politica econémica.

La politica monetaria afecta también la competitividad. Al reflejarse en
variaciones en la cantidad de dinero y, en los ingresos monetarios gue definen
parcialmente la cantidad demandada del producto terminado, afecta

directamente el monto de |las importacicnes y, por lo tanto, la tasa de cambio

6.3.1 INVERSION NACIONAL EN CIENCIA Y TECNOLOGIA.
(Gasto Nacional en ciencia y tecnologia

Millones de pesos constantes de 2007

Instituciones 2002 2003 2004 2005 2006 2007
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Empresas

$448.397

$489.006

$620.782

$664.735

$738.579

$770.252

IES

$244.272

$288.275

$330.730

$368.976

$371.703

$408.191

Entidades del
Gobhiernc

Central

$110.724

$161.986

$241.211

$482.285

$339.244

$ 315.250

de

investigacion y

Centros

desarrolln

tecnologico

$94.959

$170.006

$143.666

$147.115

$152.144

$157.966

IPSFL

Servicio de las

al

Empresas

$11.732

$10.505

$ 14.421

$ 22424

$24 469

$ 25.874

Hospitales vy
Clinicas

$2.841

$3.841

$5.442

$7.645

$32.293

$19.575

ONG,
Asociacicnes y
agremiaciones
profesionales

$3.666

$5.874

$4.081

$5.776

$6.159

$5.107

Total

$916.593

$1.129.49
3

$1.360.33
4

$1.698.95
5

$1.664.59
1

$1.702.21
5

Fuente: calculos del autor realizados a partir de informacion del observatorio

Colombiano de Ciencia y Tecnologia

Para el ano 2007 el gasto total nacional en actividades de ciencia y tecnologia

alcanzd alrededor de 1.702 mil millones de pesos, de los cuales 770 mil

millones fueron ejecutados por las empresas, y el resto distribuida en las otras
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entidades. En promedio para el periodo 2002-2007, el gasto en ciencia y
tecnologia crecio cerca de un 20% anual, jalonade fundamentalmente por el
crecimienlo en los en los afios 2002-2004 del gasto en ciencia y tecnologia de
las Empresas, alcanzando el punto maximo en un 48,92% (Afio 2002) en y de
las IES alcanzando el punto maximo en un 26,65% (Ano 2002). Sin embargo,
cabe destacar gque los centros de investigacion solamente han alcanzado un
crecimienioc maximo en el gasto de 15.05%(Afio 2003). Lo que de alguna
manera indica que este sector no se esta organizando para efectuar este tipo

de inversiones.

DISTRIBUCION DEL GASTO NACIONAL EN
CIENCIA Y TECNOLOGIA 2002 - 2007

B EMPRESAS

& iES

Wl ENTIDADES DEL GOBIERNO
CENTRAL

i CENTROS DE INVESTIGACION Y
DESARROLLO TECNOLOGICO

M IPSFL AL SERVICIO DE LAS
EMPRESAS

= HOSPITALES Y CLINICAS

ul ONG, ASOCIACIONES Y
AGREMIACIONES
PROFESIONALES

El destacado incremento del gasto en las empresas en actividades en ciencia y
tecnologia, se debe fundamentalmente a la influencia de la globalizacién en

&5



nuestro pais, que en busca de expandir mercados se convierte en una
herramienta fundamental la innovacion e inversién en tecnologia, para volver
mas competitivos sus productos.

Si se comparan algunos indicadores colombianos con los paises desarrollados
como estados unidos, Japon o Alemania los cuales dedican alrededor del 2%
de su PIB en gastos de ciencia y tecnologia, mientras que otros paises en
desarrolio destinan cerca del 1%.% Cabe anotar que en Brasil, argentina y chile
dedican un mayor porcentaje de su PIB a la ciencia y tecnologia que
Colombia. =sta diferencia se hace mas estricta cuando se mira, no al conjunto
de la economia, sino la contribucion per cépita “Mientras Brasil ha destinado
entre 40 y 60 ddlares por habitante, Argentina entre 30 y 40 délares y chile
cerca de 20 ddlares, Colombia ha oscilado escasamente alrededor de 10
délares per cépita, con la disminucién consecuente en los Ultimos afios”. Todo
lo anterior frente a Estados Unidos que dedica 900 délares por cada habitante,

Grafica 1.1. Evolucidn de la inversion en ACTI como porcentaje del PiB, 2000-20077
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En términos generales para el periodo de estudio, y teniendo en cuenta los

rangos de error en la medicion del gasto en ciencia y tecnologia, Colombia ha

¥ Zerda, A. Cambio técnico, productividad y empleo, ciencia y tecnologia en el plan de
desarroflo. Bogota:conciencias.2003
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estado por debajo del 0,6% en este tipo de inversiones, respecto del PIB, lo
cual es un factor negativo en la buasqueda de la competitividad de las diferentes

sectores colombianos,

Gréfica 1.3. Participacion e las ACTI en a inversion nadional, 2000-2007
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Asi mismo, si se compara respecto del presupuesto general de la nacion el
gasto en actividades de ciencia y tecnologia no ha sido muy representativo, lo
que refleja que la ciencia y la tecnologia como instrumento para lograr
mejores condiciones de competitividad, no son prioridad ni para el estado ni

para los gobiernos de turno.

6.3.2 FORMACION DEL TALENTO HUMANO.

En lo que respecta a la formacion del capital humano, Colombia también
presenta un retroceso respecto a la década anterior. Si bien ha aumentado el
nuamero de graduados de pregrado, pasando de ciento treinta y dos mil cero

setenta y uno (132.071) en 2002 a ciento cuarenta y dos mil novecientos
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ochenta y uno (142.981) en 2007, del total de eso graduados el porcentaje de
los de ingenieria han pasado de 22% a 25% para el periodo en cuestion. A su
vez, el 60% lo siguen constituyendo graduados en el area de ciencias sociales.
En la formacion de maestrias se evidencia el mismo ciclo de la inversién en
cier{cia y tecnologia de aumentar en 1997 a 2.500 el numero de graduados y
disminuir a 1.300 en el aflo 2007. L a conclusién del trabajo contenido en el
plan dz desarrolio es que el 60% del personal que trabaja en ciencia tiene una
formacion de pregrado, el 30% corresponde a maestria y un escaso 11% a

doctorado.?®

6.3.3 SISTEMA DE CIENCIA Y TECNOLOGIA EN EL SECTOR
AGROPECUARIO. %

6.3.3.1 Institucionalidad.

Debido al desafio constante que ha tenido que asumir en los ultimos afios el
Estadc colombianc para internacionalizar su economia y volverla mas
competitiva, o ha llevado a piantear reformas estructurales que también han
cubierto campos tales como el area de ciencia y tecnologia en la cual, se dio un
avance importante pero insuficiente, con la creacidén del consejo Nacional de

ciencia y Tecnologia como orientador generat de Ia politica en esta materia.*

Este consejo nacional opera a través de once programas sectoriales, los
cuales, a 5u vez, cuentan con sus respectivos consejos nacionales de
programa, encargados de formular politicas y programas de desarrollo

cientifico y tecnolégico para orientar cada programa especifico.

% pbservatorio colombiana de Ciencia y Tecnologia /ndicadores de ciencia y tecnofogia

Colombia 2008
2 Zuleta, j.; Jaramillo y lino, G hada un sistema de financiamiento y desarroffo tecnoldgico en ef

sector agropecuario colombiano. Informe final. Bogota: conciencias.1997,pp.63-109
** Conciencias “convocatoria a la creatividad”. sistema nacional de ciencia y tecnologia.
Bogotd.1992
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Uno de estos consejos es el del programa nacional de ciencia y tecnologia
agropecuaria, el cual esta presidido por el ministro de agricultura, con la
participacion, ademas, del! jefe de la unidad de estudios Agrarios del
departamento nacional de planeacion, el director del ICA, tres representantes
de los investigadores, tres del sector privado y un representante de las
universidades. La secretaria técnica es ejercida conjuntamente por Colciencias

y el Ministerio de agricultura.

Bajo este marco institucional, algunas entidades se encargan de hacer

- investigacion y transferencia tecnolégica en el sector agropecuario son:

» Sector publico central: el instituto colombiano agropecuario (ICA),
que forma parte del subsistema cientifico; el SENA vy las
universidades publicas que forman parte de los centros de formacion
profesional de naturaleza publica; el institutoc colombiano de
desarrolle rural, los cuales forman parte del subsistema facilitador.

e Sector publico territorial: la secretaria de agricultura, de los
departamentos y en algunos casos de los municipios que por su
tamano e importancia tienen secretario de agricultura y los hoy
centros provisionales agroempresariales (umatas), que pertenecen a
los centros de desarrollo tecnolégico (CDT) y los centros regionales
de productividad (CRP), cuya funcién primordial es adelantar
importantes actividades de transferencia tecnologica.*'

» Sector privado: cenicafia, cenicafé, cenipalma, ceniacua, cenibanano
cevipapa, cega, y conif. Son entidades de tipo cientifico empresarial.
Algunas pueden llegar a ser incubadoras de empresas (IE), puesto

que producen ideas cientificas y tecnolégicas al interior de grupos de

! | as ciftas globales de las umatas se obtuvieron, como ya se dijo de un estudio sobre el tema
(pbes asesores ,1996). Para distribuir dichas cifras por subsectores se tomd como base el
numero de productos atendidos por todos los municipios, con el resultado de que el 72% de las
actividacles de las umatas se concentrarian en el subsector agricola, el 26% en el subsector
pecuario y el resto, menos del 1%, en acciones a favor de la parte forestal y pesquera.
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investigacion y estas se pueden convertir en negocios. También
estan las universidades privadas que en muchas oportunidades
coinciden con el parque tecnoldgico (PT) o sea el espacio donde se
unen CDT, CRP e {E.%

» Sector mixto: corpoica y corporacion Colombia internacional

*» Internacional: centro interamericano de Agricultura Tropical (CIAT) Y

EL Instituto Interamericano de cooperacion para agricultura (HCA).

Solamente se han enumerado algunos de los institutos que desarrollan
investigacion y transferencia tecnoldgica en el sector agropecuario o que dan
sus aportes y facilitan estas actividades. Ademas de los anteriores existen otros
adscritos al Ministerio del Medio Ambiente, Industria y Turismo, que forman el
Sistema Nacional Ambiental (SNA). Entre otros estan el instituto de
investigacion de recurso biolégicos Alexander Von Humbolt, el instituto sinchi,

el Instituto de Investigaciones del Pacifico y el IDEAM.

6.3.4 FONDOS PARAFISCALES DEL SECTOR AGROPECUARIO Y
PESQUERO.

En Colombia existen once fondos parafiscales del sector agricola, tres del
sector pecuario y cinco subsectores agricolas que no cuentan con cuenta
parafiscal, pero que acuden a otros mecanismos de financiacion (cuota gremial
entre otras}, para realizar actividades de investigacion y representacion

gremial.

3 B PT puede reunirse en el campus de universidades plblicas o privadas, los municipios o
regiones ceterminadas o pueden ser convocados por agentes especiales
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6.3.5 PARAFISCALIDAD DEL SECTOR AGROPECUARIO COLOMBIANO.

Fondos parafiscales del sector Investigacion a través de :

agropecuario

Agricolas CENIS Otros

Fomento hortofruticola CIAT-CCI
Fomento papelero Corpoica
Nacional de cacao Corpoica
Nacional arroz Corpoica
Fomento palmero Cenipalma
Nacional cerealista y leguminosas Corpoica — CIAT
Fomento algodonero Corpoica
Fomento del frijol soya Corpoica
Nacional del tabaco Corpoica

1 Nacional del caucho Corpoica
Nacicnal del café Cenicafé
Pecuarios
Nacicnal avicola Corpoica
Fiomento porcicola Corpoica
Nacional del ganado Corpoica
Sazctores sin fondo parafiscal
Azucarero Cenicafa
Bananero Cenibanano
Acuicola Ceniacua
Papero Cevipapa

1 Forestal Conif

Fuente: elaboracién propia
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Vale la pena anotar que algunos de ellos realizan su investigacion a través de
entidades como corpoica y fa CC! y otros han disefiado un esquema especial a
traves de sus propios centros de investigacion privados, los cuales para ciertos
proyectos especificos reciben, los recursos del estado para su cofinanciacién,
especialmente del Ministerio de Agricultura y desarrollo Rural o a través de

Colciencias.

El ICA es la entidad encargada de la preservacion y control sanitarios, por lo
cual lidera campanas de prevencién. La investigacion en vacunacién de las
enfermedades de prioridad nacional como la fiebre aftosa, la brucelosis, el New
caste/ y la peste porcina, estd a cargo de laboratorios privados como Vecol,

taverlam, limor y otros.

6.3.6 LLINEAMIENTOS DE LA REGLAMENTACION DE LOS FONDOS
PARAFISCALES AGRICOLAS, PARA LA INVERSION DE LAS
RENTAS PARAFISCALES EN INVESTIGACION.

6.3.6.1  Fondo nacional cerealista®,
Comprende a los cultivadores de trigo, maiz, sorgo, avena, cebada, arveja frijol
garban:o, haba y lenteja. Con el fondo desarrolla especialmente programas de
investigacion en cereales dentro de los cuales se debera:
e Desarrollar, adaptar validar materiales genéticos, resistentes,
. productivos y de alta calidad.
e Generar y ajustar técnicas de produccion.

» Divulgar los resultados

* La cuota de fomento cerealista fue creada por a ley 51 de 1966 y modificada por la ley 67 de
1983 que fundamentalmente actualizé ef valor de su recaudo, Este fondo estd administrado por

Fenalce
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Dentro del programa de transferencia de Tecnologia se debera buscar la
capacitacion agricultores y técnicos; la validacién y ajuste tecnolégico; el apoyo
al fomento de maiz amarillo. Se requiere de mayor inversion para la produccion

de nuevos materiales genéticos, mayor tecnificacion.

6.3.6.2  Fondo nacional de leguminosas®.

La causacion, recaudo, naturaleza y administracion de la cuota de fomento de
leguminosas de grano se regira por la ley 67 de 1983 y las normas que la
adicionan. Este fondo estd administrado por fenalce. Comprende los
productores de arveja, habas, garbanzo, lenteja, habichuela. Actualmente se
concreia en programas y proyectos de transferencia de tecnologia como

capacitacion de técnicos y Agricultores y validacién y ajuste de tecnologia.
6.3.6.3  Fondo nacional del frijol soya®.

La administracion de la cuota correspondiente al frijol soya esta contratada con
la- cooperativa agropecuaria de ginebra Ltda., coagro. Con recursos del
presupuesto y del fondo esta dedicado a Actividades de investigacion
vinculadas con: produccién de semillas mejoradas. En este sentido, se ha
generado una nueva variedad de soya la cual se caracteriza por:

« mejora la productividad y tiene tolerancia a enfermedades foliares

» permitira atender requerimientos de la cadena avicola — porcicola.

3 Creado por Iz ey 114794,
3 Creado por la ley 114/94
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6.3.6.4 Fondo nacional de la panela®,

Realiza actividades de investigacion y extensién vinculadas con: produccién de
semillas mejoradas de cafa panelera, técnicas de cultivo, recoleccion y
procesamiento de la cafia panelera, utilizacion de energéticos alternativos en la
produccion de panela y ofros productos de los trapiches, programas de
diversificacion de la produccién y conservacidn de las cuentas hidrograficas y
del entorno ambiental en las zonas de produccion de las unidades paneleras,
programas de conservacion de las cuencas hidrograficas y el entorno ambiental

en las zonas palmeras.
6.3.6.5 Fondo de fomento algodonero®.

Los recursos del fondo de fomento algodonero se utilizaran exclusivamente en:

» Apoyar los programas y proyectos de investigacién y transferencia de

tacnologia tendientes al desarrollo sostenible de la produccion
algodonera en el pais.

» Apoyar programas y proyectos orientados a mejorar la eficiencia y la
eficacia en la produccion aumentar la productividad, disminuir costos,
mejorar la calidad de fibra y las semillas nacionales y, en general,
recuperar y mantener su competitividad.

» Apoyar programas y proyectos de investigacion y transferencia de
tecnologia orientados a hacer mas eficiente y eficaz la recoleccion,
analisis y difusion de informacién pertinente y tit sobre los avances
tecnologicos para la produccion y desmote de algodén, fibra y semilla.

+ Especialmente se han destinado al mejoramiento genético, donde se
han investigado con importantes resultados la semilla extrusionada y el

algodon transgeénico BT.

3 Creado por la ley 40/90 este fondo administrativo fedepanela
* Constituido por la ley 219 del 30 de noviembre de 1995 este fondo administrativo conalgoddn
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6.3.6.6 Fondo fomento palmero®.

Dentrc de los fines de fa cuota esta apoyar los programas de investigacion
sobre el desarrolio y adaptacion de tecnologias que contribuyan a mejorar la
eficiencia de los cultivos de palma y su beneficié: mvestigacién en
mejoramiento genético; investigacion de los problemas agronomicos  que
afectan el cultive e investigacion orientada a aumentar el uso de aceites de

palma y palmaste y a promocionar sus atributos nutricionales,

6.3.7 LINEAMIENTOS EN LA REGLAMENTACION DE LOS FONDOS DE
IESTABILIZACION DE PRECIOS DE PRODUCTOS AGRICOLAS.

6.3.7.1  Fondo Nacional del café®.

La contribucion cafetera con destino al Fondo Nacional del Café debe mantener
el ingreso cafetero de acuerdo con los objetivos que dieron origen a ese fondo.
Con el reintegro de! valor de la exportacion del café, previas las deducciones
de ley y junto con otros de sus recursos, el Fondo Nacional del Café destinara
el 2.7% para programas dirigidos a incrementar la competitividad la eficiencia
de la caficultora tales como la experimentacion cientifica tecnologia, difusion,

extension, y diversificacion de las practicas de cultivos y beneficios del café.

3 Creada por la ley 138/94, reglamentada por el decreto 1730/94 y el decreto 2025/96 este

fondo es administrado por fedepalma
* Ley 9 de 1991, reglamenta el Fondo Nacional del café este fondo lo administra Ia Federacion

Nacional cle Cafeteros
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6.3.7.2  Fondo de Estabilizacién de precios para el algodén®,
Su objeto es procurar un ingreso remunerativo para ios productores, regular la
produccion nacional e incrementar las exportaciones, mediante el

financiamiento de la estabilizacion de los precios del productor del algodén.

6.3.7.3  Fondo de Estabilizacion de precios de exportacion del cacao.

El fondo de estabilizacion del cacao no esta reglamentado a la luz de [a ey 101
de 1993. Sin embargo el sector tiene actividades de comercializacion cuyo

aporte fundamentalmente se hace con recursos del fondo de fomento.

6.3.7.4  Fondo de Estabilizacion para el Palmiste, el Aceite de Palma y

sus Fracciones®'.

El objetivo de estos fondos es procurar un ingreso remunerativo para los
produciores, regular ta produccién nacional e incrementar las exportaciones
mediante el financiamiento de la estabilizacion de los precios al productor de

dichos dienes agropecuarios y pesqueros.

W Ley 101 de 1993 paragrafo del articulo 37. Reglamentado por el decreto 1827 del 9 de
octubre de 1996 que transforma ef fondo de estabilizacion de precios del algoddn
* Ley 101 de 1993 reglamentada por los decretos 2354/96 v 130/98
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6.3.8 INVERSION DE LOS FONDOS PARAFISCALES.

Durantz 2004 las inversiones de los fondos parafiscales agropecuarios en
Colombia alcanzaron $85.053 millones, de los cuales un 17% estuvo destinado
a las actividades de transferencia de tecnologia,66% para actividades de
investigacion y sanidad animal, 15% para actividades de comercializacién
mercaceo y fomento y 2% para programas econdmicos. De los $56.182
destinados para investigacion y sanidad animal y corresponden
fundamrentalmente a inversiones del fondo nacional def ganado para el control

fundamental de la aftosa.

Ejecucion presupuestal de los fondos parafiscales agropecuarios
Millones de $ de 2004:

2000 | 2001 2002 | 2003 | 2004

Ciencia y tecnologia 47.265 | 54.859 | 59.708 | 66.758 | 70.373

parafiscales

Capacitacion y transferenciade | 7.775(10.522 | 10.789 | 14.588 | 14.191

tecnologia

Invéstigaciénysanidad animal | 39.491 | 44.337 | 48.920 | 52.170 | 56.182

Investigacion 7200} 8023 | 7.179| 7.974|10.308
Sanidad 32,201 136.314 | 41.741 | 44196 | 45.574
Comercializacion, mercaded 13998 17.143 | 10.965 | 15.691 | 12.716
y fomento

Programas economicos 1.509 | 1.601| 2.160 928 | 1.964

Total inmersién parafiscales | 62.773 | 73.603 | 72.834 | 83.377 | 85.053

Lo anterior permite resaltar que en 2004 solo se intervinieron en investigacion
$10.600 millones (12%), cifra inferior al de todas las otras actividades

financiadas exceptuando programas economicos.
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6.3.9 IMPACTO DE LA INVERSION DE LOS RECURSOS DEL FONDO
DE FOMENTO PALMERO DESTINADOS A INVERSION Y
TRANSFERENCIA DE TECNOLOGIA SOBRE EL INGRESO DEL
SECTOR PALMERO COLOMBIANO.

Aun cuando no todos los recursos del fondo de fomento palmero se destinan a
inversion y transferencia de tecnologia en (2004 se aportd el 72% de los
recursos dei fondo para proyectos de investigacién y transferencia de
tecnologia) se puede medir especificamente el impacto de este porcentaje

sobre Ios ingresos del sector.

En el estudio que realizé el centro de estudios ganaderos y agricolas CEGA en
el afio 2000 se encuestd una muestra representativas de plantaciones,
indagando sobre el papel cenipaima en el aumento productivo del sector. Se
encontrd que los 16 cambios técnicos implementados en el sector y reportados
por los encuestados, el 41.4% se debieron a la investigacion y transferencia de

tecnologia realizada por cenipaima.

Durante el periodo 1990-2004 se registrd un notable progreso técnico en el
sector de la palma de aceite, tanto en al fase de cultivo como en la extraccion
de aceite. Sus resultados mas evidentes son el aumento del rendimiento de la
produccion del fruto de 13 a 19.7 toneladas por hectarea al afio de racimos de

fruto fresco, y el aumento en la tasa de extraccion de aceite de 18 a 20.3%.

En pesos constantes de 2004 el costo total de los proyectos de investigacion y
transferencia de tecnologia desarrollados por cenipalma entre 1991 y 2004
suman $61.835 millones. El monto anual de los recursos invertidos a crecido en
términos reales 14.7%. En 1991 el costo de los proyectos ejecutados fue de
$1.221 millones mientras que en 2004 sobrepaso los $8.332.

86

A



Como conclusion del estudio del CEGA se desprende que por cada peso
invertido por el sector palmero y otras entidades en investigacion y
transferencia de tecnologia a través de cenipalma el sector recibié $2.9 via
aumento de produccion (mayor cantidad de fruto por hectarea y mayor tasa de

extraccion).

Manteniendo la misma relacion hallada por CEGA, la inversion total en
cenipalma desde 1991 hasta 2004 asciende a $61.935 millones de 2004, lo que
conflevan un excedente econémico generado con estos recursos es de
$105.140 millones de 2004. Al margen del excedente econémico los recursos
del fondo de fomento palmero han generado externalidades positivas para la
agroincustria y para el pais. Dentro de estas podemos destacar un crecimiento
sostenido del area sembrada que alcanzd en 2004, 243.037 hectareas,
distribuidas en cerca de 80 municipios y 16 departamentos, con una produccion
de 63C.000 toneladas generando alrededor de 30.000 empleos directos y
45.000 indirectos beneficiando a cerca de 350.000 personas.

El sector palmicultor en Colombia se perfila como importante generador de
divisas para el pais dado su creciente volumen de exportaciones, las cuales en
2004 ascendieron a 248.000 toneladas de aceite crudo y 34.000 de aceite

palmiste: crudo lo que significo cerca de US$137millones.

Asi mismo, las zonas geograficas de ubicacion del cultivo le permiten ser una
alternativa a la siembra de cultivos licitos y en consecuencia a la pacificacion
del pais. De igual manera, la produccién industrial de aceites y grasas
comestidles y no comestibles dispone de una materia prima relativamente

barata y con suficiente oferta en el mercado.
Ante un escenario de importancia de comestibles fasiles, a partir del 2007

dada la falta de oferta a nivel nacional, el aceite de palma se convierte en Ia

principal alternativa como combustible vegetal (biodiesel).
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6.3.10 COSTO DE PRODUCCION Y COMPETITIVIDAD.

A pesar de que el sector ha alcanzado avances importante en su productividad,

aun igualandose a los lideres internacionales, sus costos de produccién siguen

siendc superiores a los de elios.

Costos de produccion de diferentes aceites vegetales en el mundo 2003

halie | 1B18
India | T 587
China | — — T 490
Reino Unido o< A S ik —T1416
Foionia T T e e FEna 40§
Canagd S BRI M AN A TIN5 =3 168
Cogmbla 333
usA £ oo fic .13
Ching _f DT 302
.{
Paraguay | ¥ 297
Tagangia mzﬂ
Papua Yueva Guinga 259
Matasia 249
indoaesia 175
Brasd T TTIITIIIN 4TS
Argenting “:_—Mﬁ:«:j 147 . . : ' i
o} 100 200 e 400 500 800 00

US$ton

[ ] sue

Fuente: LMC.

Dentro de los elementos determinantes se puede destacar la seguridad, la cual
segun un estudio realizado por la firma LMC en ei afic 1999 tiene un costo
cercans a los US$26 por tonelada de aceite producida. De igual manera la tasa
de interés en Colombia que es cerca de 10 puntos porcentuales superior a la
de otros productores de aceites y grasas, es un factor determinate en el mayor
costo ce produccion en Colombia.

Un factor concerniente a nivel micro es la baja utilizacion de la capacidad
instalada para el procesamiento del fruto, lo que genera deseconomias de
escala para el sector. Asi mismo el costo de la mano de obra es relativamente
mas alto gue en paises como Malasia e Indonesia. La infraestructura que
Colombia tiene tanto para el transporte interno terrestre como fiuvial, asi como
la operacidon de sus puertos, se convierte en una limitante para la

compelitividad de |la economia en general.
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En gran parte, el mayor costo de produccién de aceite de paima en Colombia
se debe al factor denominado costo pais. Esto se resalta en la clasificacion de
paises de acuerdo por competitividad total (World economic forum, 2004), en la
que Colombia ocupd el puesto 69, luego de ubicarse en el puesto 28 de la

misma clasificacion en 1994.

Ranking de competitividad relativa

Pais Posicion de competitividad
Estados Unidos 1
Finlandia 2
Dinamarca 3
Suiza 4
Alemania 5
Malasia 23
1 Chile 29
Indonesia 48
Brasil 49
Costa Rica 53
Colombia 69
Argentina 75

Fuente: World Weonomic Forum, 2008

6.3.11 RELACION ENTRE PRECIOS Y COSTOS DE PRODUCCION Y SU
EFECTO SOBRE LA COMPETITIVIDAD.

En el estudio de costos y competitividad adelantado por Fedepalma en 2004,
se concluyo que como producto exportable el precio minimo cif Rotterdam por
debajo del cual no se cubririan los costos totales de produccion es de US$460
délares. En forma paralela, los precios internacionales minimos para cubrir los
costos variables de produccion oscilarian entre un maximo de US$325/ton y un
minimo de US$260/ton. Estas cifras indican la necesidad de hacer un esfuerzo
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tendiente a racionalizar los costos de produccion tanto en el cultivo como en la
extraccion, porque en épocas de precios medio y bajos, no se lograria cubrir
sino los costos variables, situacion que solo puede sostenerse durante cortos

periodos.

Como producto impotable se comparé el precio FOB Argentina del aceite crudo
de soya en planta de Colombia ajustado por calidad con el costo de produccion
del aceite de palma y se encontré que ante un escenario de cero arancel, el
limite inferior de precios internacionales que amenazaria la produccion
domestica varia entre US$350/ton y US$280/ton para las zonas del interior del
pais (las de menor costo de produccion y mayor costo de internacién). En otras
palabras, ante un escenario de desgravacion total, deberia establecerse algun
tipo de proteccion en frontera (arancel, salvaguardia, o mantener el sistema de
franjas) que limitara la importacién de aceite crudo de soya ante precios

internacionales por debajo de US$350/ton.
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CONCLUSIONES.
Sobre la naturaleza juridica de las Contribuciones Parafiscales.

Las Contribuciones Parafiscales en sentido general son una nocidn
propia del derecho econdmico, producto de la intervencion del Estado
que bajo ciertas condiciones establecidas a nivel legal y contractual, un
sector pueda aportar, recaudar y administrar directamente unas
Contribuciones realizadas por sus integrantes. Contribuciones que
deben destinarse a una serie de labores propias de su esencia privada
que les son comunes y que buscan un beneficio sectorial comun y un
interés publico. Las Contribuciones Parafiscales son un instrumento de
pelitica fundamental que mediante la intervencion y el poder del Estado
ayuda a ciertos sectores cuyo desarrollo competitivo depende de
factores como el crecimiento tecnologico y comercial a obtener unas
Contribuciones importantes que puedan destinarse exclusivamente a

lograr esos beneficios.

Las Contribuciones parafiscales son una especie de privatizacion,
concebida esta uUltima en su sentido mas amplio, es decir vista como
toda oportunidad para que agentes econdmicos privados o particulares
participen en el cumplimiento de funciones o la prestacion de servicios

cuya atencion le corresponde al Estado.

En un proceso de privatizacién estricto se entiende que se da un
traspaso de funciones, de servicios 0 de recursos de lo publico a lo
privado y, tal y como se concibe en este trabajo, el Estado esta
entregando a los particulares algunas funciones especiales dentro de un
marcc establecido en fa ley para que pueda velar por el beneficio
general, pero no esta asignando ni servicios ni recursos publicos, sino

recursos de naturaleza parafiscal y solo ha prestado su soberania para
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oermitir estos recursos gue, en virtud de una ley aporta un determinado
sector, puedan ser administrados directamente y destinados a
actividades definidas previamente en la ley, que los benefician de
manera general. No se estd aqui frente a una privatizacion por
ransferencia de recursos o bienes del sector publico al sector privado,
sino ante una apelacion a los particulares para que desempefien unas
funciones que pueden tener en algun caso la calidad de funciones

publicas.

lLas contribuciones Parafiscales del sector de ia agricultura nacié en
Colombia porque el Estado enfrentd restricciones presupuestales para
atender necesidades de interés general, y decidié generar unos
mecanismos de intervencion y "prestar su soberania" con el objeto de
crear un instrumento que cumpliera con los objetivos que él no podia
asumir, en bien del "interés general sectorial" y del "interés general de la
comunidad". A través de la parafiscalidad los sectores privados han
podido obtener sus propios recursos y canalizados al desarrollo de
programas de investigacién y transferencia de tecnologia necesarios
para el mejoramiento de la productividad y competitividad de sus

sectores y otras actividades de su interés general.

Conclusiones Respecto A Las Contribuciones Parafiscales

Mo se debe hablar de “impuesto parafiscal” ya que el impuesto es
general, no engendra una contraprestacion directa a quien lo aporta y
entra a engrosar el presupuesto nacional; tampoco se trata de una "tasa
parafiscal" ya que el pago de las tasas queda a discrecion del virtual
beneficiario de la contrapartida directa, y proporciona una
contraprestacion directa a quien lo aporta; no es un “Ingreso Parafiscal’

porque los ingresos se establecen en provecho de organismos privados
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0 publicos no encargados de la prestacion de servicios publicos

admnistrativos propiamente dichos.

Las Contribuciones parafiscales son " los pagos que deben realizar los
usuarios de algunos organismos publicos, mixtos o privados, para
asegurar el financiamiento de estas entidades de manera autérnoma.”. E|
hecho de que el ente publico establezca en ejercicio de su poder de
‘mperio para crearlas, no determina que tenga una naturaleza tributaria.
Izl beneficio no se predica del deudor que la sufraga sino que adquiere
una connotacion de conjunto, o sectorial, respecto de la cual la
existencia o no de un beneficio divisible e individual es secundaria. Los
integrantes del sector derivan un beneficio por el hecho mismo de hacer
parte del sector beneficio, cuyos alcances se encuentran en los objetivos

perseguidos por el legislador al crear el fondo parafiscal.

Las Contribuciones Parafiscaies al no tener una naturaleza ni totalmente
rublica ni totalmente privada, su naturaleza es parafiscal, dentro de la
drbita def derecho econdémico que comprende una naturaleza mixta entre
lo publico y lo privado y que por lo tanto exige un ordenamiento y un
desarrollo legal en este sentido que cobije a la parafiscalidad. Es asi
como las contribuciones parafiscales tienen elementos de lo que
tradicionalmente se reconoce como recursos publicos y recursos
privados ya que pueden atender intereses generales, pueden ser
administrados por entidades publicas y formar parte del presupuesto
general de |la Nacion o pueden atender intereses generales sectoriales,
estan administrados por entidades privadas y formar parte de un fondo

parafiscal.
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Conclusiones Sobre L.a Inversion Con Recursos Parafiscales.

La seleccion de los proyectos y programas que se realizan con
Contribuciones parafiscales esta reglamentada en el articulo 33 de la
Ley 101 de 1993. Dicho articulo establece que la preparacion,
aprobacion, ejecucidon, control, liquidacién y actualizacion de los
presupuestos generales de ingresos, gastos e inversiones de estos
fondos deben sujetarse a los principios y normas contenidos en la ley
que regula la respectiva renta parafiscal. Igualmente, dispone que los
presupuestos anuales elaborados por la entidad administradora estan
sujetos a la aprobacion de los organos directivos y el voto favorable del
Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural o su delegado, Es asi como
todos los organos de direccion de los fondos parafiscales del sector
agricultor deben someter a aprobacion sus presupuesto y el Ministerio
fiene pleno acceso a ellos para ejercer, como quiera, sus labores de
coordinacion frente a los programas y proyectos que desarrollen otras
entidades de! sector publico, sin que para ello se requiera ningun ajuste

adicional a la ley.

l.a aplicacion general para la asignacion del gasto y de ia inversion no es
tina tarea que corresponda a la entidad administradora, sino al érgano
de direccidn de cada fondo parafiscal. Dada la naturaleza excepcional de
los recursos parafiscales, cuando el Congreso crea una contribucidon de
caracter parafiscal, debe sefalar su régimen. Lo anterior implica que
regule su administracion, recaudo e inversion. El manejo, administracién
y ejecucion de estos recursos se hara exclusivamente en la forma
dispuesta en la ley que los crea y se destinaran solo al objeto previsto en
ella, lo mismo que los rendimientos y excedentes financieros que
resulten al cierre del gjercicio contable. Tal y como esta establecido es el
instrumento de la parafiscalidad y su reglamentacion la responsabilidad

cde una "desacertada" inversion de los recursos de los fondos
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parafiscales no es responsabilidad de las entidades gremiales. Son los
mismos aportantes representados en los o6rganos de direccién y
apoyados por el Gobierno Nacional quienes han definido sus prioridades

en {as inversiones que se han realizado con recursos parafiscales.

Conclusiones Sobre Administracion De Los Recursos Parafiscales.

El articulo 30 de la Ley 101 de 1993 tiene imprecisiones juridicas que
hacen confuso definir si estamos frente a un proceso de delegacion de
funciones o de privatizacion o de contratacion. No se da el fendmeno de
'a delegacidn ya que ésta no opera entre el Estado y los particulares.
Son entonces una modalidad de privatizacion concebida ésta en un
sentido amplio, donde a través de este proceso el Estado entrega a los
particulares la gestion de una serie de actividades o tareas cuya
atencion le corresponderia asumir y le asigna unas funciones especiales
para que en su proceso de administrar unos recursos de naturaleza

parafiscal pueda velar por un interes general sectorial.

Todo tipo de conflictos que surgen alrededor de las "Contribuciones
Parafiscales" pueden ser solucionados a través del Arbitramento y la
Conciliacion. Ahora bien, para reforzar agui el argumento de que son
aplicables a las contribuciones parafiscales mecanismos alternativos de
50lucion de controversias, puede afirmarse que al no ser estas rentas de
caracter tributario, cabe respecto de ellas la transaccién que no es
propia de las controversias sobre tributos pero que si es presupuesto

fundamental para la adopcién de mecanismos alternos.
Izl instrumento de la parafiscalidad esta disefiado y funciona bien sobre

la base de fondos de un tamafno representativo, que tengan un

acompafiamiento institucional sdlido, de lo confrarto gran parte de los
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recursos que se generan van a cubrir fos gastos de administracién de los

gremios.

El recaudo tendria un importante apoyo si la DIAN ejerciera con las
entidades administradoras una participaciéon mas activa en el recaudo de
las Contribuciones parafiscales, sobre la base de quien quién las evade,
muy seguramente es un gran evasor de impuestos nacionales como

renta e IVA.
Zonclusiones Sobre El Control.

31 bien los controles internos y externos que se ejercen sobre la
administracion y manejo de las contribuciones parafiscales son
importantes, y las entidades administradoras. destinan gran cantidad de
liempo y un destacado recurso humano para atender los requerimientos
de las distintas entidades de una manera oportuna, diligente y eficaz, el
verdadero control de la inversién y de los recurses en la parafiscalidad lo
ejercen contribuyentes que por distintas vias tienen acceso permanente
tanto a los programas y proyectos que se establecen con estos recursos

como a los estados financieros que reflejan el uso de los mismos.

izl control interno de los fondos parafiscales se debe efectuar de
conformidad con las reglas vigentes, adecuadas a la naturaleza de estos
fondos y su organismo administrador. Ademas debe obedecer a los
criterios de una auditoria integral o sea el proceso que tiende a medir el
rendimiento real con relacion al rendimiento esperado. En consecuencia,
inevitablemente tendera a formular recomendaciones destinadas a
mejorar el rendimiento y alcanzar el éxito deseado. La auditoria integral
se dirige hacia la medicion e informe respecto a la economia, eficiencia

y/o efectividad.
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La motivacion de establecer la unidad de auditoria integral resuita del
deseo de conocer mas sobre el rendimiento de una actividad en
términos de la eficiencia y el logro de objetivos. Una auditoria integral
bien planeada y ejecutada puede traducirse en resuitados positivos,
como mejoras en el rendimiento de las operaciones y ahorro de costos.
Mucho del énfasis de la auditoria integral ha sido dirigido hacia lo
adecuado y apropiado de los sistemas del control interno administrativo

y financierc.

£l control fiscal debe ser posterior como lo establece el articulo 267 de la
Constitucion politica en concordancia con el articulo 14 de |a Ley 138.
No debe ser simuitaneo ni tampoco permanente. como lo viene haciendo
actualmente la Contraloria General de la Republica. De acuerdo con lo
expuesto hasta aqui, se puede afirmar que esta apiicacion es
inconstitucional. ilegal y altamente inconveniente para la entidad

controlada.

El cantrol de la Contaduria General de la Nacion a nuestro parecer es
bastante controvertido. Lo anterior por cuanto al estar el recurso
parafiscal vinculado a un determinado sector, su administracion debe
cisponer de autonomia propia. Los recursos parafiscales no estan
sometidos a las reglas generales del presupuesto sino al criterio que
tengan los organismos encargados de administrar los fondos pertinentes
en un ambiente de control permanente por parte del sector
contribuyente. Las funciones del Contador General de la Nacion se
circunscriben a Uniformar, Centralizar y Consolidar la contabilidad
publica, elaborar el balance general y determinar las normas contables
que deben regir en el pals, incluyendo para esto la contabilidad de las
entidades territoriales. Al no comprender las entidades privadas que

administran recursos para fiscales del sector agropecuario y pesquero,
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consideramos que el control a que se han visto sometidas deberia ser

objeto de una nueva revision.

El decreto 2025 de 1996 ha sido cuestionado fundamentalmente en la
forma como vincula en un contrato con la entidad administradora el
capel de la auditorfa interna generando falta de independencia en su
labor de auditaje. Igualmente, se le ha acusado de gque no se
contemplan en él suficientes garantias y se viota al debido proceso y el
derecho a la legitima defensa en el proceso de cobro de las rentas
parafiscales. Existe fallos del Consejo de Estado han definido que en lo
ue el decreto no diga se debe acudir a la legislacion administrativa del
codigo  Contencioso Administrativo que regula el Procedimiento
Administrativo. Por lo tanto, el decreto no tiene errores técnicos, sino
gue, en aquellos temas que no regula expresamente, es necesario
acudir al procedimiento administrativo. Es asi como en algunos casos
puede existir una funcion administrativa reconocida y las entidades
administradoras de estos recursos como sucede en el hecho de que su
representante legal pueda expedir una certificacion que dentro de un

proceso presta merito ejecutivo.

Conclusiones Sobre Investigaciéon Y Transferencia De Tecnologia

Financiada Con Recursos Parafiscales

Aunque existe una institucionalidad que busca dirigir y fortalecer ios
rrocesos de generacion de conocimiento en el pais, la inversion en
ciencia y tecnologia en Colombia como porcentaje del PIB no ha
superado el 0.5%, mientras que en paises desarrollados la misa cifra
oscila alrededor del 2%. En otros paises en desarrollo esta cifra ha
estado cercana al 1%. En relacion con el presupuesto nacional esta cifra

no ha superado el 5%.
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8 RECOMENDACIONES.

Es menester que tanto los juristas y legisladores busquen la manera de generar
una nueva clasificacion legal y desarrollen esta fundamentandola no solo
desde el punto de vista legal sino partiendo de la teoria econémica de cada
sector productivo de la economia, esto con la finalidad de propender por el

desarrollo de cada uno de los diferentes Fondos Parafiscales.

Un instrumento tan importante como son las Contribuciones Parafiscales
requiere de un mayor compromiso por parte del Estado, a través de su
Ministerio ce Agricultura y Desarrollo Rural. En este sentido seria importante
que en esfa entidad se creara una direccion especial para acompafar la
gestion de los Fondos del Sector Agropecuario. Esto con la finalidad de buscar
que se mejoren cada uno de los programas que se desarrollan a nivel agricola,
ademas de que se optimicen los recursos frente a estos programas y se
invierta en los proyectos de investigacion y transferencia de tecnologia que

desarrollan los sectores productivos y el mismo Estado.

En cuento a la vigilancia que ejerce la Contraloria General de la Republica,
esta dsbe ser objeto de una profunda revision. debido a que se hace
fundamental establecer un estatuto para el controt fiscal de las entidades
privadas del sector agropecuarioc que administran recursos de naturaleza
parafiscal, donde se disefien cuestionarios o mecanismos adecuados para
medir el correcto manejo de los recursos y el impacto de la inversion. También
es importante, gue {os auditores deben ser personas idéneas para entender la
problematica de la investigacion y la transferencia de tecnologia del sector

agropecuario.
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Es necesario que el estado aumente el apoyo al desarrollo de |a investigacion y
la transferencia de tecnologia, para que junto con los recursos que se obtenga
del sector privado a través de las Contribuciones Parafiscales se pueda lograr
un mayor avance en este campo que es indispensable para el desarrollo y la
competitividad de los productos agricolas. El pais no puede rezagarse en el
avance de la investigacion y transferencia de tecnologia, debido a que traeria
un costo demasiado elevado para el sector agricola cotombiano, como los es la

perdicla de la competitividad frente a otros mercados internacionales.
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